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A PROPOS DU REFERENDUM DECISIONNEL LOCAL
RECONNU AUX ELECTEURS DES COLLECTIVITES
TERRITORIALES PAR LA LOI CONSTITUTIONNELLE DU
28 MARS 2003

(LA RECONNAISSANCE D'UN NOUVEL OUTIL DE LA DEMOCRAT |E
DIRECTE PAR L'ARTICLE ADDITIONNEL 72-1 DE LA CHARTE
SUPREME DE LA VEME REPUBLIQUE)

Par André ORAISON
Professeur de Droit public a I'Université de La Ri&n (Université Francaise de
I'Océan Indien)

Résumé : La mise en ceuvre des référendums locaux décismnteit
contribuer & assurer le développement de la démeda proximité et renforcer le
principe constitutionnel de libre administrationsdeollectivités territoriales de la
République. Sur ce point, personne ne peut se srohistile au progrés que
représente l'article additionnel 72-1 de la Counsth (alinéa 2). Il convient par
ailleurs de remarquer qu'a la suite de la conséaratu référendum décisionnel
local, les conseils élus n'ont plus de monopolesdarprise des décisions et, d'une
maniére plus générale, dans la libre administraties collectivités territoriales. Il
s'agit la d'une des principales innovations dectAll de la décentralisation”, qu'il
convient de saluer comme un acquis sur lequel oreviendra pas ! Cependant, la
loi organique du % aodt 2003, "relative au référendum local”", apparte précision
qui devrait inciter les collectivités territorialés ne pas abuser de l'institution du
référendum décisionnel local : dans son articleumj elle décide quées dépenses
liées a l'organisation du référendum constituené deépense obligatoire de la
collectivité territoriale qui I'a décidée".

La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 introdidéins la Constitution de la
Véme République une série de mesures dont I'obgsttide permettre l'intégration
de la France dans une Europe, a la fois fédéralgbé&tale. Ainsi révisée, la
Constitution pose le principe d'umeganisation décentraliséde la République et
en tire un certain nombre de conséquences au nidealda répartition des
compétences entre I'Etat et les collectivités tmmidles. La décentralisation a
désormais un rang constitutionnel, au méme titre igs principes d'égalité des
citoyens devant la loi et d'indivisibilité de la Réblique francaise. Dans le méme
ordre d'idées, la réforme met en place des mécasigftexpression directe des
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citoyens, dont le référendum décisionnel localayait pourtant fait I'objet d'un avis
défavorable de la part du Conseil d'Etat, le 10lret 2002

Pour éviter toute forme de dérapage dans le cadneEdat unitaire comme la
France, le Constituant a adopté le principe degdiisation des référendums
décisionnels locaux dans des conditions strictelein une procédure précise. Ces
conditions et cette procédure sont détaillées parlai organique du®aolt 2003
(J.0.R.F., 2 ao(it 2003, pp. 13218-13220). La Idique les processus a suivre et les
autorités compétentes pour recourir au référendécisbnnel local (II). Mais
auparavant, il est utile de préciser la place deoctil au sein de linstitution
référendaire (1).

I/ LE REFERENDUM DECISIONNEL LOCAL : UNE NOUVELLE VARIANTE DE
L'INSTITUTION REFERENDAIRE

La Loi fondamentale du 24 juin 1793 avait prévurdéérendum législatif
pour sa révision. Mais cette Constitution n'en&mmais en application et il faudra
attendre l'avénement de la Véme République pour, & nouveau, surgir le
référendum Iégislatif. L'article 3 de la Constitutidu 4 octobre 1958 reconnait
linstitution référendaire en tant que modalitéxdfession de "la souveraineté
nationale" (alinéa %). Cette institution peut étre définie comme uncgaé de
votation par lequel I'ensemble du peuple est appelé prononcer sur une question
par "oui" ou par "non".

En France, leéférendum nationakst facultatif et il ne peut étre mis en
ceuvre que par le Président, en vertu des clauses8@lde la Constitution. L'article
11 est relatif a I'élaboration de la loi populame référendum Iégislatifpour
I'approbation d'un projet de loi: dans cette hipee, le Peuple remplace le
Parlement dans I'élaboration des lois. Le champpli@ation du référendum
Iégislatif a été étendu a la suite de la révision constitagtie du 4 aolt 1995, avec
pour objectif d'élargir les dispositions de I'dgidl aux "réformes relatives a la
politique économique ou sociale de la Nation et aaxvices publics qui y
concourent”. Quant a l'article 89, il concernedeision de la Constitution et prévoit
le référendum constituant pour Il'approbation définitive d'une réforme
constitutionnelle, adoptée au préalable "en teridestiques” par I'Assemblée
nationale et le Sénat.

Institution constitutionnelle désormais incontouriea dont il convient de
"développer la culture”, selon la formule du Cheflittat, le référendum local est
lui aussi une procédure par laquelle les citoyengrenoncent sur une question par
"oui" ou par "non". Mais par rapport au référendmattional, il présente deux
éléments de spécificité : il n'a pas de caractégislhtif et il n'intéresse qu'une
fraction du corps électoral. Cependant@df&rendum locah'est pas lui-méme en soi

* Voir JEROME (B.), "Le Conseil d'Etat rend un amiégatif sur le projet'l.e Monde samedi 12 octobre
2002, p. 13.
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une nouveauté sous la Véme République. Dés a présefaut établir une
distinction, selon que les référendums locaux ssednnus par le Constituant ou par
le Législateur.

L'instrument référendaire local institué par le istgeur a été envisagé, non
sans restrictions, dans un certain nombre d'hypethéll a été introduit pour la
premiére fois en France, en vertu de la loi dudibef 1971, pour permettre les
fusions des petites communes a la demande desilsomemicipaux intéressés ou
du préfet, en cas de carence des élus (article'@)jectif de la réforme est de
combattre les gaspillages financiers et la disparsies moyens humains, tout en
favorisant I'émergence de nouvelles solidaritésiaaau local. Mais a ce jour, la
réforme n'a pas connu un grand sutces référendum local est encore reconnu par
la loi d'orientation du 6 février 1992 qui est a&Ve a I'administration territoriale de
la République”. Cette loi a ouvert aux conseils imipaux la possibilité de consulter
les électeurs communaux "sur les décisions quealdsrités municipales sont
appelées a prendre pour régler les affaires derfgpétence de la commune" (article
21F. On peut enfin citer la loi "d'orientation pourariénagement et le
développement du territoire" : dans son articlel83pi du 4 février 1995 donne la
possibilité aux "électeurs inscrits sur les lishectorales" (au moins "un cinquiéme
des électeurs" communaux) de "saisir le conseilicmad en vue de l'organisation
d'une consultation sur une opération d'aménagemsdenvant de la décision des
autorités municipaled"Cependant, les résultats de ces référendums maunicine
sont pas décisoires. Ainsi, le "référendum commiumédst |égal - en vertu de
l'article 21 de la loi du 6 février 1992 - que $a 'délibération qui décide la
consultation indique expressément que cette caimiit n'est qu'une demande
d'avis" (J.0.R.F., 8 février 1992, p. 2066).

Concernant la démocratie référendaire locale raserpar le Constituant,
deux cas de figure se présentent. L'un est récdntest établi par la loi
constitutionnelle du 28 mars 2003 (articles 72-¥2#). L'autre est plus ancien et
remonte aux origines de la Veme République (ar&8le

Le référendum local a d'abord été reconnu par lestitoant, dés I'avenement
de la Loi fondamentale de 1958. Considéré comnradhuction du droit des peuples
a disposer d'eux-mémes droit d'autodétermination exterrfergé dans le cadre des
Nations unies, son article 53 consacre un mécaniern@emocratie directe avec le
référendum de ratification indépendantistans son alinéa 3 : "Nulle cession, nul
échange, nulle adjonction de territoire n'est Jalakans le consentement des
populations intéressées". C'est cet article quiéming le "largage" des collectivités
ultramarines, aprés son interprétation libéralengenpar le Conseil constitutionnel,

! Voir BECET (J.-M.), "Le référendum intercommunallarticle 8 de la loi du 16 juillet 1971 sur les
fusions et regroupements de communes”, La Revudrisinative, 1971, pp. 528-534.

2 Voir AUBY (J.-B.), "La loi du 6 février 1992 et kitoyenneté locale", R.F.D.A., 1993/1, pp. 37-46.

3 Voir ROCHDI (G.), "Le référendum local dans la ldiorientation du 4 février 1995 pour
I'aménagement et le développement du territoires, Retites affiches, 18 décembre 1996, pp. 4-12.
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dans sa décision du 30 décembre 1975. Dans laffelative & Autodétermination
des Comoresle Haut Conseil avait ainsi déclaré : "Les disfpmss de cet article
doivent étre interprétées comme étant applicalles, seulement dans I'hypothése
ou la France céderait a un Etat étranger ou bigoeaait de celui-ci un territoire,
mais aussi dans I'hypothése ou un territoire cagséappartenir a la République
pour constituer un Etat indépendant ou y étre caéA Mis en ceuvre & plusieurs
reprises, notamment aux Comores le 22 décembre t874&rrou n'est pas remis en
cause : aucune collectivité ne peut accéder a Uaesaineté sansiférendum de
ratification indépendantiste

Le référendum local connait un nouveau champ d@gijgn dans la France
ultramarine. Cet instrument de la démocratie localait été annoncé par le
Président de la République dans ses discoursasemit des départements d'outre-
mer. Le premier avait été prononcé a Fort-de-Fréhtaatinique), le 11 mars 2000,
et le second a Saint-Denis (La Réunion), le 18208il. A Saint-Denis, le Président
avait ainsi déclaré: "L'heure des statuts unif@nest passée. Il n'y a plus
aujourd'hui de formule unique qui réponde efficaeatmaux attentes variées des
différentes collectivités d'outre-mer. Chacune twéeerlles doit étre libre de définir,
au sein de la République, le régime le plus confoamses aspirations et a ses
besoins sans se voir opposer un cadre rigide etide'?.

Dans ce contexte, la loi constitutionnelle du 28ran2003 est venue
compléter la Constitution avec l'article 72-4, angsligé : "Aucun changement, pour
tout ou partie de l'une des collectivités menti@mau deuxieme alinéa de l'article
72-3, de l'un vers l'autre des régimes prévus earalticles 73 et 74, ne peut
intervenir sans que le consentement des électeuis abllectivité ou de la partie de
collectivité intéressée ait été préalablement rilicagans les conditions prévues a
l'alinéa suivant. Ce changement de régime est édmad une loi organique" (alinéa
1). "Le Président de la République, sur propositionGouvernement pendant la
durée des sessions ou sur proposition conjointeddas assemblées, publiées au
Journal officie|] peut décider de consulter les électeurs d'urleativiité territoriale
située outre-mer sur une question relative a sgarpsation, a ses compétences ou a
son régime législatif. Lorsque la consultation posur un changement prévu a
l'alinéa précédent et est organisée sur propostioiGouvernement, celui-ci fait,
devant chaque assemblée, une déclaration quiigst dlun débat" (alinéa 2).

Enfin, le référendum local connait aujourd'hui umuwveau champ
d'application - cette fois-ci dans l'ensemble deHectivités territoriales de la
République (collectivités métropolitaines et cdil@tés ultramarines) - pour
permettre I'épanouissement de la "démocratie dairpit@". Généralement bien

* Voir ORAISON (A.), "Quelques réflexions critiqussr la conception francaise du droit des peuples &
disposer d'eux-mémes a la lumiére du différendcfresomorien sur I'fle de Mayotte", R.B.D.I., 1983/2
pp. 655-698.

2 Voir BACQUE (R.), "M. CHIRAC propose une révisiaonstitutionnelle pour offrir des statuts «a la
carte» a I'outre-mert,e Monde dimanche 20-lundi 21 mai 2001, p. 7.
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accueilli par I'opinion publique, il est consace¥ fa loi constitutionnelle du 28 mars
2003. Ce texte apporte sa pierre a I'édifice enddét que la décentralisation doit
s'accompagner, a tous les niveaux, d'une plus gréaulté d'expression donnée
aux administrés. Ajoutée a la Constitution aprégitie 72 réécrit, voici - dans le
Titre XII, intitulé "Des collectivités territoriak® - la clause 72-1, ainsi rédigée :

"La loi fixe les conditions dans lesquelles lesctdars de chaque collectivité
territoriale peuvent, par I'exercice du droit dditg@, demander linscription a
I'ordre du jour de I'assemblée délibérante de ceftectivité d'une question relevant
de sa compétence" (alinéd)1"Dans les conditions prévues par la loi orgaajdas
projets de délibération ou d'acte relevant de lanm#tence d'une collectivité
territoriale peuvent, a son initiative, étre sounpar la voie du référendum, a la
décision des électeurs de cette collectivité" &air?). "Lorsqu'il est envisagé de
créer une collectivité territoriale dotée d'un wtgparticulier ou de modifier son
organisation, il peut étre décidé par la loi desttier les électeurs inscrits dans les
collectivités intéressées. La modification des téwides collectivités territoriales
peut également donner lieu a la consultation destelrs dans les conditions
prévues par la loi" (alinéa 3).

La réforme inscrite dans l'article 72-1 de la Cita8bn pour promouvoir la
"démocratie de participation" au niveau local smdemble du territoire national est
innovante. Il en est ainsi dans la mesure ou eltennait, dans une République qui
se veut résolument moderne et "a I'écoute de lacErd'en bas" - pour reprendre les
propres termes du Premier ministre Jean-Pierre RMFN - le référendum
décisionnel local dont il importe de préciser leaditions de mise en ceuvre (ll).

Il/' LES CONDITIONS DE MISE EN EUVRE DU REFERENDUM DECISI ONNEL LOCAL

Le référendum décisionnel localpparait comme un outil novateur pour
promouvoir la démocratie au sein des collectivisitoriales. Il s'impose alors
méme que le Conseil d'Etat avait émis le 10 oct@®@2 un avis négatif sur ce
point précis du projet de révision constitutioneetoncernant la décentralisation.
Les Juges du Palais Royal avaient souhaité la espipn du principe d'un
référendum "décisionnel" sur les actes relevantadeompétence des collectivités
territoriales au motif qu'un tel droit reconnu acixoyens est en rupture avec la
tradition républicaine francaise de la démocragjgrésentative. Cependant, malgré
cette opinion défavorable, la loi constitutionnele 28 mars 2003 a ajouté a la
Constitution une clause 72-1. Celle clause accahdit de cité au référendum
décisionnel local : "Les projets de délibérationdiacte relevant de la compétence
d'une collectivité territoriale peuvent, a soniative, étre soumis, par la voie du
référendum, a la décision des électeurs de cétactaité” (alinéa 2).

Ainsi, les consultations populaires organiséesstte base constitutionnelle,
au niveau local, auront désormais valeur d'actesidé@nels et non plus seulement
valeur d'avis consultatifs, comme c'était le cassda passé. Néanmoins, pour éviter
toute forme de dérapage dans le cadre d'un Etaaingnicomme la France, le
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Constituant de 2003 a adopté le principe de l'asgdion des référendums
décisionnels locaux dans des conditions trés striet selon une procédure précise.

Ces conditions et cette procédure sont détailléedaploi organique du®l
aolt 2003 (J.O.R.F., 2 aolt 2003, pp. 13218-132PA)loi indique notamment
guelles sont les étapes du processus a suivrer{)cue les autorités compétentes
pour recourir au référendum décisionnel local (A).

A/ L'initiative du référendum décisionnel local

L'alinéa 2 de larticle 72-1 de la Loi fondamentaeuligne que les
référendums décisionnels locaux ne peuvent int@rogre lorsque sont en cause
"les projets de délibération ou d'acte relevaniadeompétence d'une collectivité
territoriale”. Ainsi, le référendum décisionnel &cne peut étre organisé qu'a
linitiative des collectivités, génériquement idéées a larticle 72 de la
Constitution (alinéa ®) : a savoir "les communes, les départements éigisms, les
collectivités a statut particulier et les colledts d'outre-mer régies par l'article 74".
C'est dire aussi qu'il n'est pas question d'organis référendum décisionnel local
sur n'importe quel sujet et certainement pas sumgtands projets a la réalisation
desquels concourent des compétences multiples.

Dans son article 72-1, la Constitution souligne Guéiative du référendum
décisionnel local appartient a la "collectivitérimriale" (alinéa 2), sans toutefois
préciser quelles sont les autorités compétentes lpauettre en ceuvre. Dés le vote
de la loi constitutionnelle du 28 mars 2003, ilitis@anmoins logique de penser que
l'une de ces autorités serait I'organe délibérantadcollectivité concernée. A ce
sujet, des précisions ont été apportées par largzinique du % ao(t 2003. Dans
son article unique, il est indiqué que "l'assembiiétibérante d'une collectivité
territoriale peut soumettre a référendum local foajet de délibération tendant a
régler une affaire de la compétence de cette dnligX. L'article ajoute que
"I'exécutif d'une collectivité territoriale peutgroposer a l'assemblée délibérante
de cette collectivité de soumettre a référenduralltmut projet d'acte relevant des
attributions qu'il exerce au nom de la collectiité

Cependant, une observation critique s'impose :éférendum décisionnel
local instauré par le Constituant de 2003 n'estegasessémengu premier abord,
un référendum d'initiative populaireMais pour étre exact, il convient de combiner
le référendum décisionnel local avec le droit ditipé, qui est lui aussi reconnu par
la Constitution, dans son article 72-1 (aliné¥ 1

En vérité, ces deux mécanismes de la démocratetditocale se complétent
sur un certain nombre de points. Dans les deuxagaspnt en effet les mémes et
seuls électeurs d'une collectivitt nommément ifléatiqui pourront recourir a ces
instruments. On doit surtout faire observer avedwthel VERPEAUX qu'il n'est

1 Voir ORAISON (A.), "Réflexions sur le droit de fté&n reconnu aux électeurs des diverses collgétvi
territoriales par la loi constitutionnelle du 28 nna2003 (La reconnaissance du «droit d'initiative
populaire» dans le nouvel article 72-1 de la Ctutstn de la Véme République)”, a paraitre auxt®eti
affiches en 2004.
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d'ailleurs "pas exclu que la pétition ait pour ¢lje demander l'inscription a l'ordre
du jour de l'assemblée délibérante de la questdfoganisation d'une consultation
des électeurs” sur un sujet précis relevant deolapétence d'une collectivité
territorialé".

B/ La procédure a suivre en cas de référendum déasinel local

Concernant les personnes appelées a se prononerddo référendum
décisionnel local, la clause 72-1 spécifie que pesjets retenus peuvent étre
"soumis, par la voie du référendum, a la décisies électeurs de cette collectivité"
(alinéa 2). Ainsi,seulsles électeurs inscrits dans la collectivité intéfe sont
invités a s'exprimer. Certes, la possibilité pas titoyens des pays membres de
I'Union européenne et pour d'autres citoyens é@ande participer aux référendums
locaux a été évoquée au Parlement. Mais c'est ohgios intermédiaire, au
demeurant logique, qui a été retenue. Dans sarleathique, la loi organique dii'1
aolt 2003 dispose : "Seuls peuvent participer autiacles électeurs de nationalité
francaise inscrits ... sur les listes électoralesladeollectivité territoriale ayant
décidé d'organiser le référendum et, pour un rétirm local décidé par une
commune, les ressortissants d'un Etat membre d®hl&uropéenne inscrits ... sur
les listes électorales complémentaires établies lpsiélections municipales”.

En ce qui concerne la procédure référendaire, ilarganique du % ao(t
2003 donne également des précisions tout en pravales limites a sa mise en
ceuvre. Elle dispose : "L'assemblée délibéranta amellectivité territoriale, par une
méme délibération, détermine les modalités d'osgdinin du référendum local, fixe
le jour du scrutin, qui ne peut intervenir moinsddeix mois apres la transmission de
la délibération au représentant de [I'Etat". Dan#tecéméme délibération”,
'assemblée délibérante doit convoquer les élesteudéfinir la question qui leur est
posée, étant entendu que ladite question doitibakée de maniére a leur permettre
de décider, en répondant par «oui» ou par «nofs, approuvent le projet de
délibération ou d'acte soumis a référendum lodakst encore spécifié que "la
délibération décidant d'organiser un référendumallcadoptée par l'assemblée
délibérante d'une collectivité territoriale autieeda commune est notifiée, dans les
quinze jours a compter de sa réception, par ledsgmtant de I'Etat aux maires des
communes situées dans le ressort de cette coitéttiles maires ont alors
I'obligation d'organiser le scrutin. Mais dans phthése ou un édile municipal
refuse de procéder a cette organisation, le repi@sede I'Etat, aprés l'en avoir
requis, y procede "d'office".

Il est par ailleurs impératif qu'a l'occasion deate consultation populaire,
il y ait une réelle information des électeurs. Astget, la loi organique du*laodt
2003 dispose qu'un dossier d'information sur lodje référendum décidé par la
collectivité territoriale doit étre mis "a dispasit du public dans les conditions
fixées par décret en Conseil d'Etat". Elle décidssaque les partis "auxquels ont

1 Cf. VERPEAUX (M.), "Référendum local, consultatioiocales et Constitution”, A.J.D.A., 24 mars
2003, p. 540.
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déclaré se rattacher au moins 5% des élus de riase délibérante de la
collectivité territoriale ayant décidé d'organider référendum" sont habilités a
participer a la campagne électorale en vue dugétitm. La loi organique énumére
enfin certaines hypothéses ou une collectivité egt pas organiser de référendum
décisionnel local. Il en est ainsi, par exemplendamt les six mois précédant le
renouvellement de l'organe délibérant de la calliét territoriale et lors de la
campagne électorale et des jours de scrutin prémommment pour le
renouvellement général des députés ou encore lons"téférendum décidé par le
Président de la République”.

Quel est enfin le seuil de participation des "&acd de cette collectivité",
considéré comme indispensable pour valider leslteésude la consultation
populaire et ne pas imposer - ce qui serait chdgoenr la démocratie - un choix
minoritaire a la population locale ? La questiongdiwrum a également été tranchée
par la loi organique du®laodt 2003. Pour que le référendum local ait uaatare
décisionnel, cette loi impose un seuil de partibgraau scrutin plutot élevé : il
prévoit en effet que "le projet soumis a référendaoal est adopté si la moitié au
moins des électeurs inscrits a pris part au scretirs'il réunit la majorité des
suffrages exprimés". Cette solution n'échappe pasatique : ce quorum risque de
ne pas souvent étre atteint en raison du fort thalistention constaté a I'occasion
des scrutins locaux. N'aurait-il pas été judicielabaisser a 33% - comme l'avait
fait I'Assemblée nationale en premiére lecture damcord du Gouvernement - au
lieu de 50% le taux de participation permettanvaléer un référendum décisionnel
local ? Que dire alors en guise de conclusion ?

Conclusion

La mise en ceuvre des référendums locaux déciserdat contribuer a
assurer le développement de la démocratie de pitgxiet renforcer le principe
constitutionnel de libre administration des colltés territoriales de la
République, qu'elles soient métropolitaines ouauftrines. Sur ce point, personne
ne peut se montrer hostile au progrés que repergelat loi constitutionnelle du 28
mars 2003 et l'article additionnel 72-1 de la Cibmisbn, dans son alinéa 2.

Il convient par ailleurs de remarquer qu'a la suite la consécration du
référendum décisionnel local, les conseils élustpdtus de monopole dans la prise
des décisions et, d'une maniére plus générale, atibre administration des
diverses collectivités territoriales. Il s'agit deune des principales innovations de
"I'Acte Il de la décentralisation", qu'il convieti¢ saluer comme un acquis sur lequel
- il faut I'espérer - on ne reviendra pas !

Cependant, la loi organique df ao(t 2003, "relative au référendum local”,
apporte une précision qui devrait inciter les dsesr collectivités territoriales a ne
pas abuser de l'institution du référendum décisblotal : dans son article unique,
elle décide en effet quéles dépenses liées a l'organisation du référendum
constituent une dépense obligatoire de la colli¢étterritoriale qui I'a décidée".
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