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pers pec ti ve his to ri que. III. La de cen tra li sa tion à la fran çai se: sché ma 
gé né ral. IV. Les co llec ti vi tés te rri to ria les “par ti culè res”. V. Les
pers pec ti ves de la dé cen tra li sa tion. VI. Vers la fin de l’État uni tai re?

I. INTRODUCTION

La Fran ce re pré sen te pour beau coup le modè le pa ra dig ma ti que de l’État
uni tai re. Au jourd ’hui en co re, l’or ga ni sa tion te rri to ria le fran çai se con ser -
ve cet te ima ge en dé pit des im por tan tes mo di fi ca tions qu ’e lle a sub ies
de puis une ving tai ne d’an née. Dans le pays de Des car tes, im prég né de
sim pli ci té, de clar té et de ra tio na lis me mais aus si d’é ga li té, voi re d’é ga li -
ta ris me, il est vrai que la for mu le de “l’État sim ple”1 (uni tai re) a tou jours
eu la pré fé ren ce sur ce lle de “l’État com ple xe”2 (fé dé ral).

La Fran ce co rres pond, dans les gran des lig nes, au pre mier modè le éta ti -
que même si des évo lu tions ré cen tes peu vent lais ser ap pa raî tre des brèches
dans son ca ract ère uni tai re. Ce n’est pas un ha sard, en ef fet, si ce que l’on
ap pe lle la dé mo cra tie lo ca le et son or ga ni sa tion (élec tions in clu ses) sont
peu, voi re pas du tout, trai tées par les ma nuels de droit cons ti tu tion nel et,
au con trai re, relè vent des trai tés de droit ad mi nis tra tif: le droit cons ti tu -
tion nel lo cal n’en est qu’à ses dé buts en Fran ce et on a affaire à de nom -
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1 Gicquel, Jean, Droit constitutionnel et in sti tu tions politiques, 19a. éd., Paris,
Monchrestien, 2003, p. 63.

2 Delpérée, Fran cis, “La complexité fédérale”, in Mélanges Pactet. L’esprit des in -
sti tu tions, l’équilibre des pouvoirs, Paris, Dalloz, 2002.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



breu ses lois épar ses en la ma tiè re qui n’ont été co di fiées pour la pre miè re
fois qu ’en 1996.

Ce ci dit, l’e xis ten ce en Fran ce de co llec ti vi tés in ter mé diai res en tre
l’État et les ci to yens était déjà vé cue com me une né ces si té par Ale xis de
Toc que vi lle afin de ga ran tir la li ber té via la li mi ta tion des pou voirs qu ’e lle
im pli que: il s’a git d’u ne au tre ap pli ca tion de la ma xi me de Mon tes quieu
se lon la que lle “le pou voir arr ête le pou voir”. Une préoc cu pa tion plus pro -
saï que, ce lle de Na po léon III qui af fir mait que l’on “peut gou ver ner de
loin, mais on n’ad mi nis tre bien que de près”, im pli que l’e xis ten ce de mo -
da li tés di ver ses (dé con cen tra tion, dé cen tra li sa tion) d’e xer ci ce du prin ci pe
d’u ni té. Dans tous les cas, ce pen dant, il ne s’a git nor ma le ment que d’u ne
dé lé ga tion du pou voir ad mi nis tra tif à l’ex clu sion du pou voir po li ti que (la
loi res tant le mo no po le du Par le ment na tio nal).

La no tion d’au to no mie lo ca le con naît dans le mon de con tem po rain en
gé né ral, et eu ro péen en par ti cu lier, un re nou veau cer tain et fait par tie sans
dis con ti nuer des an nées soi xan te-dix à nos jours de l’a gen da po li ti que ins -
ti tu tion nel com me peu vent le dé mon trer les exem ples bri tan ni que, bel ge,
es pag nol ou ita lien (en tre au tres). La Fran ce ne fait pas ex cep tion et la dé -
cen tra li sa tion a cons ti tué un fait ma jeur de la ré for me de l’État du der nier
quart de siè cle. Elle ré pond en ef fet aux en jeux des ré for mes ins ti tu tion ne -
lles pour son ap port à la ré so lu tion de la cri se fonc tion ne lle de l’État Pro vi -
den ce (co-ges tion des pro gram mes de po li ti ques pu bli ques) et d’un re tour
à la po li ti que au plus près des ci to yens (dé mo cra tie lo ca le) fa ce aux phé -
nomè nes de la mon dia li sa tion en gé né ral et d’u ne cons truc tion eu ro péen ne 
bu reau cra ti que en par ti cu lier.

Dans ce pa no ra ma, les co llec ti vi tés te rri to ria les fran çai ses, no tam ment
les ré gions, font fi gu re à part dans no tre en tou ra ge im mé diat. Leur ori gi na -
li té pro vient, bien en ten du, de l’his toi re de l’or ga ni sa tion te rri to ria le fran -
çai se (I). Le sché ma gé né ral de puis 1982 (II) se ra l’oc ca sion de compren -
dre la lo gi que de fonc tion ne ment de l’or ga ni sa tion ac tue lle et d’a naly ser
ses prin ci pa les ca rac té ris ti ques afin de com pren dre la tra di tion ré pu bli cai -
ne fran çai se. L’é tu de des cas par ti cu liers que cons ti tuent la Cor se et les co -
llec ti vi tés d’ou tre-mer (III) per met tra d’ap préhen der la sou ples se re la ti ve
du modè le et d’ap pré cier éga le ment les évo lu tions ju ris pru den tie lles (de -
puis peu cons ti tu tion ne lles) qui ont ébran lé le modè le tra di tion nel d’u ni -
for mi té que la ré cen te ré for me cons ti tu tion ne lle du 28 mars 2003 a dé fi ni -
ti ve ment mis au re but et dont les pers pec ti ves ne se con cré ti sent qu ’au fur
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et à me su re que sont adop tées les lois or ga ni ques char gées de lui don ner
une réa li té tan gi ble (IV).

II. L’ORGANISATION TERRITORIALE FRANÇAISE

EN PERSPECTIVE HISTORIQUE

Pour au tant que l’or ga ni sa tion te rri to ria le ac tue lle de la Fran ce n’est
plus con forme au modè le na po léo nien de l’État uni tai re, il n’en res ta pas
moins qu ’e lle est hé ri tiè re de son pas sé sans le quel elle est dif fi ci le ment
com préhen si ble.

La for ma tion du modè le fran çais re mon te, dans une cer tai ne me su re, à
l’é po que mo nar chi que (A) mais ce n’est qu ’a vec la Ré vo lu tion, son ja co bi -
nis me, et l’or ga ni sa tion, tou te ra tion ne lle, du ré gi me na po léo nien qu ’e lle a
pris son vi sa ge mo der ne, peu à peu peau fi né et per fec tion né par les ré gi mes 
suc ces sifs, no tam ment par la III Ré pu bli que (1870-1940) (B). Les bou le -
ver se ments oc ca sion nés par les deux con flits mon diaux et l’avè ne ment de
l’État Pro vi den ce ont pous sé les IV (1946-1958) et V (de puis 1958) Ré pu -
bli ques sur la voie de la ré for me struc tu re lle de l’État sous la for me de la
dé con cen tra tion (C) qui ve rra son abou tis se ment dans “l’au da ce” de 1982
qui con duit à “ren ver ser le cours sé cu lai re de la cen tra li sa tion po li ti que et
ad mi nis tra ti ve de la Fran ce”.3

1. La mo nar chie et les li ber tés lo ca les

L’ex ten sion te rri to ria le, au cours des siè cles du Ro yau me de Fran ce et
sa transfor ma tion pro gres si ve en Na tion sont con co mi tan tes de la len te
cons truc tion de l’État. L’État mo der ne qui se ca rac té ri se, en tre au tres, par
l’u ni fi ca tion du droit im pli que la dis pa ri tion des struc tu res féo da les et des
trop dis pa ra tes au to no mies lo ca les. Un ef fort de cen tra li sa tion est réa li sé,
mar qué par l’é tio le ment des li ber tés com mu na les et l’ex ten sion des
pouvoirs du Roi et de ses re pré sen tants (les Inten dants) dans les Pro vin ces.
Ce pen dant, et con trai re ment à l’é po que ré vo lu tion nai re, il n’y a pas de vo -
lon té d’é ra di quer tou te li ber té ou tout par ti cu la ris me lo cal. Fa ce à la com -
ple xi té de la car te ad mi nis tra ti ve, il ne s’a git que de quel ques ten ta ti ves de
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3 Thoe nig, Jean-Clau de, “La dé cen tra li sa tion, dix ans après”, Re vue Pou voirs, núm.
60, 1992, p. 5.
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ra tio na li sa tion et même de dé mo cra ti sa tion ac com pag nées d’un de gré
d’in ter ven tion de l’ad mi nis tra tion ro ya le va ria ble se lon les lieux et les
époques.

En ce sens, l’af fir ma tion de Toc que vi lle se lon la que lle la Ré vo lu tion
fran çai se n’a fait qu ’a che ver le long tra vail de cen tra li sa tion com men cé
par la Mo nar chie sem ble exa gé rée au vu du chan ge ment qua li ta tif et quan -
ti ta tif opé ré par ce lle-là.

2. Le cen tra lis me de 1789 à la III Ré pu bli que

A. La Ré vo lu tion et l’Empi re

Dès la fa meu se nuit du 4 août 1789, con nue pour l’a bo li tion des pri vilè -
ges, la Révo lu tion sup pri me les pri vilè ges te rri to riaux et réor ga ni se la
struc tu re ad mi nis tra ti ve du pays pour, au nom de la Rai son, vou loir sub sti -
tuer à ce qui peut sem bler une in cohé ren ce du modè le tra di tion nel un
modè le uni for me et ra tion nel. Par plu sieurs lois en 1789 et 1790 on es sa ye
d’har mo niser les dif fé ren tes cir cons crip tions: les pa rois ses et les bourgs
de vien nent des com mu nes à part en tiè re;4 les dé par te ments5 sont créés sur
les dé com bres des viei lles Pro vin ces de la Mo nar chie, à la fois re fus de la
tra di tion par l’é ra di ca tion de cir cons crip tions en ra ci nées, pro tec tri ces des
li ber tés lo ca les, par la vo lon té de son or ga ni sa tion pu re ment ra tion ne lle
(que cha que ex tré mi té du dé par te ment soit à moins d’u ne jour née de che -
val du chef-lieu), mais aus si en te nant comp te des af fi ni tés locales et des
affinités entre populations (similitudes entre la carte des départements et
celle des diocèses).

La ges tion est uni for mi sée (con seil élu et exé cu tif élu par le con seil, le
re pré sen tant du roi étant éga le ment élu). De cet te épo que vient la dis tinc -
tion en tre les fonc tions pro pres du con seil mu ni ci pal et ce lles pro pres à
l’ad mi nis tra tion gé né ra le de l’État mais qui lui sont dé lé guées.

La pri se du pou voir par les ja co bins a pour con sé quen ce l’a bo li tion du
ca ract ère dé mo cra ti que (no mi na tion et non plus élec tion des per son nels en
char ge des co llec ti vi tés) et la re cen tra li sa tion im por tan te des dé ci sions
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4 Loi du 14 dé cem bre 1789 et Dé crets des 2 et 17 mars 1791.
5 Loi du 8 jan vier 1790.
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sous le contrôle étroit des com mis sai res de la Répu bli que et des Comités de 
salut public locaux.

L’hé ri tier de la Ré vo lu tion qu ’est Na po léon Bo na par te vient, après sa
pri se du pou voir le 18 bru mai re an VIII (no vem bre 1799), com plé ter
l’œuv re de la dé cen nie: par la loi du 28 plu viô se an VIII (fév rier 1800), il
sim pli fie la car te ad mi nis tra ti ve fran çai se or ga ni sée au tour des com mu nes, 
arron dis se ments6 et dé par te ments. Mais c’est sur tout la cen tra li sa tion qui
la ca rac té ri se par un contrôle étroit de l’État qui nom me les mem bres des
con seils et des exé cu tifs lo caux. L’ob ses sion uni for mi sa tri ce lé guée par la
Ré vo lu tion et re pri se par le bri llant stratè ge et hom me d’État qu ’é tait Bo -
na par te don ne au re pré sen tant de l’État, le pré fet, un rôle très im por tant
puis qu ’il est “seul char gé de l’ad mi nis tra tion” bien que l’es sen tiel soit
toujours décidé à Paris.

B. De la Res tau ra tion au Se cond Empi re

Les vi cis si tu des po li ti ques con nues par la Fran ce au XIX siè cle eu rent
bien en ten du leurs ré per cus sions sur l’ad mi nis tra tion te rri to ria le: sous la
Mo nar chie de jui llet (1830-1848), on en re vient à l’é lec tion des con seils
mu ni ci paux et gé né raux (nom don né aux con seils des dé par te ments).7 De
plus, un avis du Con seil d’État du 27 août 1834 don ne la per son na li té mo -
ra le au dé par te ment. 

La II Ré pu bli que (1848-1851) va même jus qu’à au to ri ser l’é lec tion des
mai res dans les com mu nes de moins de 6 000 ha bi tants. En re van che, le
Second Empi re (1852-1870), sous la di rec tion de Louis Na po léon Bo na -
par te, en re vient à plus de cen tra lis me (no mi na tion des mai res) bien qu ’il
pro cé da à une cer tai ne dé con cen tra tion de l’Admi nis tra tion cen tra le au
pro fit des pré fets.8

L’or ga ni sa tion te rri to ria le con tem po rai ne se fe ra en gran de par tie sous
la III Ré pu bli que en même temps que ce ré gi me an crait la Ré pu bli que dans
la po pu la tion et réus sis sait à af fir mer de ma niè re irré ver si ble les grands
prin ci pes ré pu bli cains au jourd’hui en co re à la ba se de la po li ti que et du
droit constitutionnel français.
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6 Cir cons crip tion d’ad mi nis tra tion gé né ra le de l’État, créée com me sub di vi sion du
dé par te ment par la Cons ti tu tion de l’an VIII, et di ri gée par un sous-pré fet.

7 Lois du 21 mars 1831 et du jui llet 1833.
8 Dé crets des 25 mars 1852 et du 13 av ril 1861.
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La loi du 10 août 1871 con fir me le dé par te ment com me sub di vi sion ad -
mi nis tra ti ve de l’État en dis tin guant les com pé ten ces pro pres du Con seil
gé né ral de ce lles de l’État bien que le pré fet res te le chef de l’e xé cu tif du
dé par te ment fa ce à une as sem blée élue. En 1882, tous les mai res (sauf ce lui 
de Pa ris, jus qu ’en 1976) sont de nou veau élus en leur sein par les con seils
mu ni ci paux et la loi du 5 av ril 1884 ac croît la com pé ten ce des com mu nes
en dis po sant que “le con seil mu ni ci pal gère par ses dé li bé ra tions les af fai -
res de la com mu ne” (clau se gé né ra le de com pé ten ce).

La pé rio de d’en tre-deux-gue rres con naî tra un mou ve ment li mi té de dé -
con cen tra tion par un trans fert de com pé ten ces au pré fet et au sous-pré fet
mais aus si un ti mi de pas vers la dé cen tra li sa tion en allé geant la tu te lle de
l’État et en don nant la pos si bi li té d’in ter ve nir en ma tiè re éco no mi que et
so cia le (phé nomè ne dit du “so cia lis me mu ni ci pal”).9

3. La décon cen tration sous les IV et V Ré pu bli ques

La Cons ti tu tion de 1946, ins tau rant la IV Ré pu bli que, pro cla mait dans
son ar ti cle 87 que “l’e xé cu tion des dé ci sions des con seils était as su rée par
leur mai re ou leur pré si dent” d’où, en tou te lo gi que, un exé cu tif du dé par -
te ment élu à la pla ce du pré fet. Mais cet te dis po si tion est res tée let tre mor -
te. En re van che, dans le ca dre de l’a mé na ge ment du te rri toi re et de la pla ni -
fi ca tion, est créé un nou vel éche lon de l’ad mi nis tra tion d’État, la “ré gion
de pro gram me” en rai son de l’é troi tes se du ca dre dé par te mental pour ces
ques tions.

Le pas sa ge à la V Ré pu bli que am pli fie cet te ten dan ce jus qu’à la “ré vo -
lu tion” de 1982: plu sieurs ré for mes con cer nant la coo pé ra tion in ter com -
mu na le (cf. in fra) sont adop tées mais, sur tout, l’État met en pla ce une vé ri -
ta ble dé con cen tra tion au pro fit des pré fets (de ré gions et de dé par te ments)
per met tant aux ad mi nis tra tions cen tra les de lais ser pren dre les dé ci sions
plus près du te rrain d’ap pli ca tion tout en gar dant leurs com pé ten ces. Ici en -
co re, c’est l’é che lon ré gio nal qui bé né fi cie en pre mier lieu de ces ré for mes. 
En 1964 est créée la cir cons crip tion d’ac tion ré gio na le10 com me vé ri ta ble
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9 Dé crets Lois Poin ca rré des 5 no vem bre et 28 dé cem bre 1926. Le Con seil d’État
dans un pre mier temps as sez strict en la ma tiè re (arrêt Ca sa no va, CE 29 mars 1901) a,
peu à peu, as sou pli sa po si tion, à par tir des arrêts La va bre (CE, 23 juin 1933) et Zé nard
(24 no vem bre 1933).

10 Dé cret du 14 mars 1964. 
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ni veau d’ad mi nis tra tion. Après l’é chec du ré fé ren dum de 1969 sur la dé -
cen tra li sa tion (qui pro vo qua la dé mis sion du Gé né ral De Gau lle de la Pré -
si den ce de la Ré pu bli que), la ré gion est trans for mée en Eta blis se ment
Public Ré gio nal11 afin d’ap por ter son con cours à la po li ti que de l’État en
ma tiè re d’é qui pe ment pu blic. La Ré gion n’é tait donc plus une cir cons crip -
tion de l’État mais n’at teig nait pas non plus le sta tut de co llec ti vi té te rri to -
ria le men tion né par l’ar ti cle 72 de la Constitution ; de fait, son conseil était
élu au suffrage universel indirect.

La po li ti que de la dé con cen tra tion at teig nait là ses li mi tes car, com me
l’af fir mait en son temps Odi lon Ba rrot, “c’est tou jours le même mar teau
qui frap pe, mais on en a rac cour ci le man che”. Il ne s’a gis sait en réa li té que 
d’u ne ré par ti tion dif fé ren te des at tri bu tions et du pou voir de dé ci sion au
sein de l’ad mi nis tra tion de l’État.

4. La dé cen tra li sa tion de puis 1982

C’est pa ra do xa le ment la gau che de fi lia tion ja co bi ne qui va réa li ser la
gran de ré for me de la dé cen tra lisation du pays au tra vers de la loi du 2 mars
1982 et de ce lles qui suiv ront jus qu ’en 1986 et même au-delà : la ré gion de -
vient une co llec ti vi té te rri to ria le à part en tiè re avec l’é lec tion de son as -
sem blée au suf fra ge uni ver sel di rect (pour la 1ère fois en 1986), l’exé cu tif
des con seils ré gio naux et généraux est élu en leur sein et n’est plus le pré fet 
com me au pa ra vant. Le deu xiè me point im por tant de la ré for me a con sis té
en la sup pres sion de la tu te lle qu’e xer çait le pré fet12 au nom de l’État
(contrôle a prio ri et d’op por tu ni té) au pro fit d’un sim ple contrôle de lé ga li -
té (a pos te rio ri et tran ché par le ju ge ad mi nis tra tif).

Les lois des 7 jan vier et 22 jui llet 1983 ont or ga ni sé les trans ferts de
com pé ten ce du cen tre vers les co llec ti vi tés lo ca les ain si que les mo yens né -
ces sai res (fi nan ciers et hu mains13) pour exer cer ces pou voirs.

Dans le même temps, les rap ports en tre l’ad mi nis tra tion cen tra le et leurs 
cir cons crip tions dé con cen trées sont mo di fiés afin de com pen ser la per te de 
pou voir (et d’at tri bu tions) des pré fets fa ce aux co llec ti vi tés te rri to ria les,
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11 Loi du 5 jui llet 1972.
12 De 1982 à 1988, les pré fets ont por té le nom de Com mis sai res de la Ré pu bli que.
13 Cfr. la loi du 26 jan vier 1984 sur la fonc tion pu bli que te rri to ria le.
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per met tant ain si de ren for cer l’État à l’é che lon lo cal afin qu ’il gar de, plus
que ja mais, son ca ract ère puis sant et uni tai re.14

Enfin, l’an née 2003 au ra été ce lle de la ré vi sion cons ti tu tion ne lle “re la -
ti ve à l’or ga ni sa tion dé cen tra li sée de la Ré pu bli que”15 qui cons ti tue, en
quel ques sor te, la 2ème va gue de dé cen tra li sa tion bien que seuls les pré mis -
ses (cons ti tu tion nels) aient été po sés et qu’il fai lle at ten dre main te nant l’a -
dop tion et l’ap pli ca tion des lois or ga ni ques et or di nai res qu ’e lle né ces si te
pour être réelle ment ap pli ca ble. D’où des pers pec ti ves im por tan tes qui
s’annon cent puis que la ré cen te ré vi sion n’é tait pas “un abou tis se ment,
mais seu le ment... une éta pe sur un long che min”16 (cfr. in fra IV).

On doit ce pen dant rai son gar der et, no nobs tant les évo lu tions par fois in -
quié tan tes, il ne s’a gissait bien que “d’u ne mo da li té d’or ga ni sa tion ad mi -
nis tra ti ve qui ne con cernait que la ré par ti tion des com pé ten ces au sein de
l’Exé cu tif”17 en posant donc des li mi tes clai res à une évo lu tion vers le fé -
dé ra lis me pour res ter dans le ca dre de l’État uni tai re. On ne peut plus en di -
re de même à la lu miè re des chan ge ments in ter ve nus ces der niè res an nées.

III. LA DECENTRALISATION À LA FRANÇAISE:
SCHÉMA GÉNÉRAL

Afin de pou voir se fai re une idée de l’é tat ac tuel de l’or ga ni sa tion te rri -
to ria le fran çai se, il est né ces sai re de sé pa rer la mé tro po le, qui est l’ob jet
dé tai llé de cet te par tie, de l’ou tre-mer et de la Cor se (cfr. III) qui poss èdent
des ca rac té ris ti ques par ti cu liè res. Il con vient ce pen dant, dans un pre mier
temps, de réa li ser quel ques com men tai res d’en sem ble: tout d’a bord, il faut
con si dé rer que la car te ad mi nis tra ti ve res te, dans ses prin ci pes, pour l’es -
sen tiel, ce lle de la Ré vo lu tion au tour d’un modè le uni for mi sé d’or ga ni sa -
tion. Le pre mier sig ne dis tinc tif est le nom bre éle vé d’é che lons : la com -
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14 Cfr. le dé cret du 10 mai 1982 sur les pou voirs des pré fets, la loi du 6 fév rier 1992
af fir mant le prin ci pe de trai te ment de l’en sem ble de la ges tion au ni veau dé con cen tré ou
en co re les dé crets du 1er jui llet 1992 (re la tif à la char te de la dé con cen tra tion) et du 15
jan vier 1997 (re la tif aux dé ci sions in di vi due lles pri ses dé sor mais qua si ex clu si ve ment
par les pré fets).

15 Loi cons ti tu tion ne lle núm. 2003-276 du 28 mars 2003, Jour nal Offi ciel du 29
mars.

16 Cfr. Lu chai re, Yves & Fran çois, Dé cen tra li sa tion et Cons ti tu tion, París, Eco no mi -
ca, 2003.

17 Frier, Pie rre-Lau rent, Pré cis de droit ad mi nis tra tif, Pa ris, Montchres tien, 2003.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



mu ne, le dé par te ment, la région, l’État et, au des sus, l’Union eu ro péen ne et 
ce la sans comp ter les struc tu res in ter mé diai res (le can ton ou les struc tu res
in ter com mu na les, etc.) chargées de gérer au mieux certaines compétences
dévolues aux collectivités territoriales.

Mais ce qui frap pe le plus, du moins de puis l’é tran ger, c’est le nom bre et 
la gran de di ver si té des struc tu res fa ce à la fai ble di ver si té des sta tuts : il
exis te en ef fet 26 ré gions (dont 4 en ou tre-mer) de su per fi cies très dif fé ren -
tes (de 8,290 à 45,000 km2) com me de po pu la tions (plus de 10.000,000
d’ha bi tants en Ile-de-Fran ce con tre 240,000 en Cor se); on re trou ve les
mêmes dis pa ri tés con cer nant les 100 dé par te ments (dont 96 en mé tro po le)
dont la po pu la tion s’é che lon ne de plus de 2.000,0000 d’ha bi tants à Pa ris à
seu le ment 73,500 pour le plus pe tit et dont la su per fi cie va de 105 km2 (Pa -
ris, alors que sa po pu la tion est la plus nom breu se) à 10,000 km2 pour la Gi -
ron de (Bor deaux). Com pa rés à leurs ho mo lo gues eu ro péens, les ré gions et
les dé par te ments sont donc plus nom breux,18 plus pe tits et avec des ca pa ci -
tés éco no mi ques, hu mai nes, etc. moin dres. Ce pen dant, le plus ex traor di -
nai re est le nom bre sans au cun égal des com mu nes: plus de 36,500,
c’est-à-di re au tant que l’en sem ble des com mu nes ap par te nant aux 14 au -
tres mem bres19 de l’Union Eu ro péen ne d’a vant l’é lar gis se ment de mai
2004. Con cer nant les com mu nes fran çai ses, les dis pa ri tés sont énor mes:
plus de 25,000 com mu nes comp tent de 0 à 700 ha bi tants alors que la moi -
tié de la po pu la tion fran çai se ré si de dans des com mu nes de plus de 10,000
ha bi tants (soit moins de 2,000 com mu nes). Beau coup d’en tre-elles ne sont
donc pas via bles et né ces si tent, pour le moins, des struc tu res de coo pé ra -
tion pour pou voir rem plir leurs mis sions.

La troi siè me spé ci fi ci té fran çai se se ré su me en un “non choix ré gio nal”
qui se tra duit par la fai bles se des mo yens qui leur sont ac cor dés, les
empêchant par là même de jouer plei ne ment leur rôle et les ren dant dé pen -
dant de l’ap pui des dé par te ments, co-fi nan ceurs in con tour na bles, cas
d’esp èce uni que en Eu ro pe.

Une vue synthé ti que sur la dé cen tra li sa tion né ces si te de re ve nir sur plu -
sieurs points im por tants: dans un pre mier temps, les sta tuts don nés aux dif -
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18 A ti tre de com pa rai son, il y a 16 Länder en Alle mag ne, 17 Com mu nau tés au to no -
mes et 50 pro vin ces en Espag ne. Seu le l’Ita lie pou rrait être com pa rée sur ce point à la
Fran ce.

19 En com pa rai son, l’Alle mag ne en comp te 14.685, l’Ita lie et l’Espag ne res pec ti ve -
ment 8074 et 8100 et on dé nom bre à pei ne 350 com mu nes au Ro yau me-Uni.
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fé ren tes co llec ti vi tés te rri to ria les (A) et les trans ferts de com pé ten ces dont
elles ont bé né fi cié de puis 1982 (B). Dans un deu xiè me temps, il con vien -
dra d’a naly ser les mo yens hu mains et fi nan ciers (C) dont elles dis po sent
car il ne peut y avoir exer ci ce de com pé ten ces sans eux; en fin, il est né ces -
sai re d’a naly ser les contrôles de l’État dont font l’ob jet les co llec ti vi tés lo -
ca les (D).

1. Le Sta tut et le fonc tion ne ment des co llec ti vi tés te rri to ria les

En pre mier lieu, on ne peut que no ter le con tras te frap pant en tre les très
grandes dis pa ri tés des co llec ti vi tés lo ca les et l’u ni for mi té des sta tuts par
ca té go rie de co llec ti vi tés te rri to ria les mais aus si la struc tu re com pa ra ble
de ces sta tuts pour les trois types de ca té go ries, cal quée en réa li té sur ce -
lle de la com mu ne: une as sem blée dé li bé ran te élue au suf fra ge uni ver sel
di rect et un exé cu tif te rri to rial élu en son sein. Jus qu’à pré sent, le sta tut
des co llec ti vi tés lo ca les était iden ti que pour tous ceux ap par te nant à la
même ca té go rie : com mu nes, dé par te ments, ré gions sauf pour la Cor se et
l’ou tre-mer (cfr. III). Ce pen dant, les trois vi lles fran çai ses les plus im por -
tan tes bé né fi cient d’un sta tut par ti cu lier ac cor dé par la loi du 31 dé cem -
bre 1982, di te loi PLM (pour Pa ris, Lyon, Mar sei lle). La spé ci fi ci té la
plus im por tan te est l’e xis ten ce d’a rron dis se ments au sein de la com mu ne
en ques tion afin de per met tre une ges tion plus pro che des ad mi nis trés.
Les arron dis se ments sont gé rés par des con seils éga le ment élus au suf fra -
ge uni ver sel di rect et sont do tés d’u ne cer tai ne au to no mie in ter ne et de
quel ques com pé ten ces con cer nant les équi pe ments de pro xi mi té (sta des,
crèches, etc.).

L’exis ten ce des di verses co llec ti vi tés est pro té gée par l’ar ti cle 72 de la
Cons ti tu tion fran çai se qui les ci te et pré voit la créa tion éven tue lle d’au tres
ca té go ries. Pour qu ’e lles soient con sa crées com me co llec ti vi tés te rri to ria -
les à part en tiè re, il faut qu ’e lles poss èdent non seu le ment la per son na li té
ju ri di que mais que leur or ga ni sa tion ré pon de aux prin ci pes re pré sen ta tifs
(élec tions des re pré sen tants par les ci to yens eux-mêmes), qu ’e lles aient
des af fai res pro pres (com pé ten ce pour in ter ve nir dans leur do mai ne), un
pou voir de dé ci sion sur un te rri toi re pos sé dant un nom et s’ap pli quant à
une po pu la tion qui y réside.

Le sta tut (mo de d’or ga ni sa tion, mo de de scru tin, nom bre de re pré sen -
tants), les com pé ten ces et le te rri toi re sont tous les trois dé fi nis par la loi,
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donc par l’État au quel les co llec ti vi tés lo ca les sont sub or don nées, et réu nis 
dans le Co de Gé né ral des Collec ti vi té Te rri to ria les.

A. Le te rri toi re

Avant d’a naly ser leur sta tut, il est né ces sai re de se pen cher sur le dé cou -
pa ge te rri to rial, no tam ment ce lui des ré gions. Ce sont les co llecti vi tés te rri -
to ria les les plus ré cen tes puis qu ’e lles sont ap pa rues dans la se con de moi tié
du XX siè cle et n’ont ac cé dé au sta tut de co llec ti vi té qu ’en 1982 (ju ri di -
que ment) et 1986 (dans les faits). Si on a pu sig na ler que la for ma tion des
com mu nes ré pond à des réa li tés his to ri ques et que les dépar te ments (en dé -
pit de leur ca ract ère ra tion nel et ou ver te ment ré vo lu tion nai re fa ce aux pro -
vin ces) ont en gé né ral res pec té les an té cé dents géo grap hi ques et his to ri -
ques, voi re re li gieux, on ne peut en di re de même des ré gions créées dans
un ob jec tif éco no mi que. Si plu sieurs d’en tre elles co rres pon dent en ef fet
aux viei lles Pro vin ces qu’e lles font re naî tre de leurs cen dres en se ba sant
sur les réa li tés cul tu re lles et his to ri ques (l’Alsa ce, l’Ile-de-Fran ce ou la Pi -
car die, par exem ple), d’au tres sont re grou pées dans des en sem bles a-his to -
ri ques, de par leur nom sans ra ci ne et/ou leur te rri toi re (Mi di-Pyré nées et
Pro ven ce-Alpes-Côte d’Azur), voi re di vi sées en deux com me la Nor man -
die. Et que pen ser de la Bre tag ne dont la ca pi ta le histo ri que, Nan tes, ap par -
tient à une au tre ré gion, elle, totalement artificielle?

B. Les élec tions

Elles sont un des critè res ju ri di ques per met tant de dif fé ren cier la dé cen -
tra li sation te rri to ria le (l’e xis ten ce d’u ne co llec ti vi té) de la dé cen tra li sa tion
tech ni que (ges tion de cer tains ser vi ces pu blics par des or ga nes in dé pen dants 
de l’État), la dé con cen tra tion (or ga ni sa tion des ad mi nis tra tions éta ti ques au
ni veau lo cal) ou des éta blis se ments pu blics te rri to riaux (éma na tion des co -
llec ti vi tés lo ca les mais sans le sta tut de co llec ti vi té). Que ce soient des élec -
tions mu ni ci pa les, dé par te men ta les ou ré gio na les, le nom bre de siè ge à
pour voir dans l’as sem blée est plus ou moins pro por tion nel à la po pu la tion
du te rri toi re bien qu ’u ne cer tai ne su rre pré sen ta tion ca rac té ri se les zo nes
ru ra les moins peu plées. 

Le man dat est de 6 ans que lle que soit la ca té go rie de co llec ti vi tés; ce -
pen dant, le con seil géné ral est re nou ve lé par moi tié tous les trois ans. En
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re van che, le mo de de scru tin est dif fé rent: ma jo ri tai re uni no mi nal à deux
tours dans le ca dre des can tons (cir cons crip tion élec to rale in fra-dé par te -
men ta le: en sem ble de com mu nes ru ra les ou par tie d’u ne vi lle plus peu -
plée) pour le dé par te ment, re pré sen ta tion pro por tion ne lle à deux tours
avec une pri me im por tan te pour la lis te arri vée en tête pour les élec tions ré -
gio na les et mu ni ci pa les. Ce système per met à la fois d’as su rer une ma jo ri té 
so li de au sein des con seils et d’ob te nir, par ai lleurs, un mi ni mum de re pré -
sen ta tion de l’op po si tion y com pris des par tis re la ti ve ment mi no ri tai res
(en tre 5 et 10% des suf fra ges ex pri més). A no ter que les com mu nes de
moins de 3,500 ha bi tants con nais sent un mo de de scru tin ma jo ri tai re de lis -
te à deux tours mais comportant la possibilité de modifier les listes.

C. Les or ga nes dé li bé rants

Le ca ract ère dé mo cra ti que des co llec ti vi tés te rri to ria les a été ren for cé
par l’o bli ga tion d’u ne con vo ca tion de l’as sem blée au moins une fois par
tri mes tre (dans la pra ti que, beau coup plus fré quem ment) et aus si sur la de -
man de d’un cer tain nom bre de ses mem bres. Les as sem blées dé libè rent sur 
des rap ports et des or dres du jour con nus à l’a van ce et sont au to no mes con -
cer nant l’é la bo ra tion de leur règle ment in té rieur afin d’or ga ni ser leurs tra -
vaux.20 Elles sont, par ai lleurs, li bres de créer des commissions de tra vail,
ce lles-ci ne pouvant pas, cependant, se substituer à l’assemblée.

Dans le cas du Con seil ré gio nal et du Con seil général, il est créé une
com mis sion per ma nen te com po sée du Pré si dent (cfr. ci-des sous, au to ri té
exé cu ti ve), de vi ce-pré si dents en nom bre va ria ble et d’au tres mem bres du
con seil; cet te com mis sion peut se voir dé lé guer cer tains pou voirs sauf en
matière budgétaire.

L’as sem blée gère, par ses dé li bé ra tions, les af fai res de la co llec ti vi té et,
no tam ment, vo te le bud get, fi xe le taux d’im po si tion lo ca le, au to ri se les
em prunts, les em plois te rri to riaux, les pas sa tions de con trats…

L’État peut ef fec tuer un contrôle de lé ga li té de ses ac tes et in ter ve nir
di rec te ment s’il exis te un mau vais fonc tion ne ment de l’ins ti tu tion, voi re, 
en cas de fonc tion ne ment nor mal im pos si ble, pro non cer la dis so lu tion de
ce lle-ci.
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20 Sous ré ser ve, ce pen dant, d’un re cours pour excès de pou voir de vant le tri bu nal ad -
mi nis tra tif, no tam ment s’il ne res pec te pas le droit à la trans pa ren ce ou s’il n’of fre pas
les ga ran ties suf fi san tes né ces sai res aux grou pes d’op po si tion.
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D’au tre part, les con seils ré gio naux sont as sis tés dans leurs dé ci sions
par le Con seil éco no mique et so cial pro pre à cha que ré gion no tam ment
con cer nant les in ves tis se ments et la pla ni fi ca tion. Ses mem bres sont élus
par les Cham bres de com mer ce, les syndi cats pa tro naux et de sa la riés. Sa
con sul ta tion est obli ga toi re pour la pré pa ra tion et l’e xé cu tion du sché ma
régio nal, les orien ta tions gé né ra les du bud get et les orien ta tions gé né ra les
des po li ti ques con fiées par la loi aux ré gions. Leur avis ne lie pas le con seil. 
Ils peu vent aus si être con sul tés sur d’au tres cas voi re émet tre un avis de
leur pro pre ini tia ti ve.

D. L’au to ri té te rri to ria le

Le sta tut des au to ri tés exé cu ti ves des con seils gé né raux et ré gio naux,
de puis leur créa tion en 1982, a été cal qué sur ce lui du mai re da tant de plus
d’un siè cle. Le mai re et le pré si dent du con seil régio nal sont élus par leur
as sem blée res pec ti ve pour la du rée du man dat (6 ans) alors que le pré si dent 
du con seil gé né ral ne l’est que pour trois ans (à cau se du re nou ve lle ment
par moi tié du con seil tous les trois ans). Dans les gran des com mu nes et les
ré gions, il s’a git d’u ne élec tion qua si-direc te puis que les di ri geants des lis -
tes arri vées en tête se ront les can di dats na tu rels au pos te de l’au to ri té. Le
choix du pré si dent du con seil gé né ral est plus in cer tain en rai son du mo de
de scru tin uni no mi nal. 

A la sui te du pré si dent ou du mai re sont élus les vi ce-pré si dents et les
ad joints qui sont chargés de le se con der dans l’e xer ci ce de ses fonc tions et
pou rront re ce voir de sa part, dis cré tion nai re ment, des dé lé ga tions. Les vi -
ce-pré si dents (qui font for cé ment par tie de la com mis sion per ma nen te) dé -
sig nés par le pré si dent for ment avec lui le bu reau qui cons ti tue l’e xé cu tif
co llé gial du con seil.

Ces au to ri tés dis po sent, dans l’e xer ci ce de leurs fonc tions, de com pé -
ten ces éten dues : tout d’a bord, ils sont res pon sa bles de la po li ce des séan -
ces; com me exé cu tifs des co llec ti vi tés terri to ria les, ils met tent en œuv re les 
dé li bé ra tions de ce lles-ci (or don nent le bud get, sig nent les con trats, procè -
dent au re cru te ment...). Ils ont au to ri té sur les ser vi ces, pré pa rent les dé li -
bé ra tions, gèrent les bud gets.

Ils poss èdent éga le ment des com pé ten ces pro pres com me chef de ser vi -
ce (pou voir d’or ga ni sa tion in ter ne et pou voir hié rar chi que sur les agents),
il pren nent tou tes les me su res in di vi due lles qui les con cer nent. On as sis te
donc à une vé ri ta ble con cen tra tion du pou voir lo cal dans les mains des exé -
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cu tifs dont les ti tu lai res de vien nent des no ta bles lo caux im por tants d’où les 
réticences à développer plus la décentralisation.

Par ai lleurs, le mai re com me le pré si dent du con seil gé né ral sont aus si
des agents de l’État lors qu’ils rem plis sent les mis sions que ce lui-ci leur a
as sig né, no tam ment en ma tiè re de po li ce.

L’État con ser ve une pos si bi li té de contrôle des ac tes des au to ri tés de ces 
co llec ti vi tés (no tam ment con cer nant les iné li gi bi li tés et in com pa ti bi li tés)
et en cas de probl ème ju ri di que gra ve et per sis tant, le contrôle peut aller
jus qu’à la sus pen sion et même la ré vo ca tion.21 En re van che, il n’e xis te pas
de contrôle de type par le men tai re, l’e xé cu tif ne pou vant être ré vo qué par
son as sem blée sauf pour la ré gion, dans le cas où se rait re je té le bud get et
qu ’u ne con tre-pro po si tion de bud get, con te nant le nom d’un can di dat aux
fonc tions de pré si dent ré gio nal, soit adop tée. Il s’a git ici d’un mé lan ge lo -
cal de l’ar ti cle 49-3 de la Cons ti tu tion fran çai se (adop tion d’un tex te sans
vo te sauf si une mo tion de cen su re est adop tée) et de la fa meu se mo tion de
cen su re “cons truc ti ve” d’origine allemande.

Il s’a git ici de pré voir les cas de ma jo ri té re la ti ve et de don ner à l’e xé cu -
tif les mo yens d’e xer cer ses com pé ten ces et, en pre mier lieu, d’a voir un
bud get. La pri me de 25% du to tal des siè ges à pou voir, ob te nue par la lis te
la plus vo tée et qui lui as su re pres que au to ma ti que ment une ma jo ri té ab so -
lue, a ren du cet te dis po si tion sans in térêt.

2. Les com pé ten ces

Con trai re ment aux éta blis se ments pu blics (créés par l’État ou les co -
llec ti vi tés lo ca les) qui sont fon dés sur le prin ci pe de spé cia li té, d’où une
pos si bi li té d’ac tion li mi tée, les trois éche lons de co llec ti vi tés te rri to ria les 
bé né fi cient d’u ne clau se gé né ra le de com pé ten ce.22 Il s’a git donc ici en -
co re d’un critè re dis tin guant une co llec ti vi té à part en tiè re d’au tres per -
son na li tés mo ra les de droit pu blic. Le champ d’ac tion est par con sé quent
très lar ge or, un triple prin ci pe de “com pé ten ce gé né ra le” étant in te na ble,
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21 Le der nier cas en da te (15 juin 2004) est ce lui du mai re d’u ne com mu ne (Bègles,
près de Bor deaux) qui, mal gré l’in ter dic tion sig ni fié à la fois par le Gou ver ne ment et le
pro cu reur de la Ré pu bli que, a pro cé dé à un “ma ria ge” en tre ho mo se xuels pour tant in ter -
dit par le Co de ci vil. Il a été sus pen du de ses fonc tions de mai re pour 1 mois.

22 Cet te clau se est for mu lée par une phra se type: “Le con seil règle par ses dé li bé ra -
tions les af fai res de la com mune” (de la ré gion, du dé par te ment) se lon le cas.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



une ré par ti tion de com pé ten ces en tre les dif fé rents éche lons a été réa li sée
par la loi.23

La prin ci pa le dif fi cul té a donc été d’at tri buer à cha que ca té go rie de co -
llec ti vi té des com pé ten ces pro pres et, fau te de mieux, le lé gis la teur a op té
pour l’é la bo ra tion de “blocs de com pé ten ces” les plus ho mogè nes pos si ble 
afin qu ’u ne co llec ti vi té n’e xer ce pas une tu te lle sur les au tres (cfr. in fra).
Le succès de cet te éla bo ra tion a été très iné gal puis qu ’il n’a pas été pos si -
ble de fi xer des com pé ten ces ex clu si ves mais seu le ment de trou ver une
“vo ca tion do mi nan te” par ca té go rie. Dans la réa li té, la plu part des com pé -
ten ces sont de fait par ta gées en tre les di vers éche lons24 ce qui ne per met
pas tou jours aux ci to yens d’a voir une vi sion clai re de l’ac tion lo ca le ni de
per met tre aux élus d’as su mer des res pon sa bi li tés pré ci ses, no tam ment
lors que les fi nan ce ments croi sés se mul ti plient, sans ou blier les nom breux
cas dans les quels les co llec ti vi tés in ter vien nent dans des domaines qui ne
relèvent pas de leurs compétences.

A. La com mu ne

Les at tri bu tions gé né ra les de la com mu ne relè vent de la ges tion des ser -
vi ces pu blics et des équi pe ments de pro xi mi té. 

Dans un pre mier temps, il lui faut as su rer la sé cu ri té mi ni ma le des per -
son nes et, pour ce la, elle poss ède des pou voirs en ma tiè re de sa lu bri té et de
sé cu ri té pu bli que. Un cer tain nom bre de ser vi ces pu blics sont obli ga toi res
com me les pom pes funè bres (li bre en sui te de choi sir le cadre ju ri di que),
l’é li mi na tion des dé chets mé na gers, l’as sai nis se ment co llec tif, la lut te con -
tre les in cen dies et l’en tre tien des voies publiques.

Les com mu nes ont éga le ment à leur char ge la cons truc tion et l’en tre tien
des éco les pri mai res, l’or ga ni sa tion ma té rie lle du ser vi ce d’en seig ne ment,
l’or ga ni sa tion des trans ports en com mun en zo ne ur bai ne, l’ai de so cia le et
des ser vi ces cul tu rels (ar chi ves et en tre tiens des ob jets clas sés sur leur te -
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23 Lois des 7 jan vier et 22 jui llet 1983 ap pe lées lois de “ré par ti tion des com pé ten ces
en tre les com mu nes, les dé par te ments, les ré gions et l’État”.

24 Par exem ple, la res pon sa bi li té de la cons truc tion et de l’en tre tien des bâti ments
sco lai res est ré par tie en tre tou tes les co llec ti vi tés: la ma ter ne lle et le pri mai re (5 à 11 ans) 
sont à la char ge des com mu nes, le coll ège (de 12 à 15 ans) relè ve du con seil gé né ral, le
lycée (de 16 à 18 ans, jus qu’à l’ob ten tion du bac ca lau réat) re vient à la ré gion et les uni -
ver si tés à l’État. D’où par fois des probl èmes de ré par ti tion des com pé ten ces lors qu’un
coll ège par ta ge les mêmes lo caux qu ’un lycée…
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rri toi re). Par ai lleurs, la loi au to ri se l’or ga ni sa tion de ser vi ces pu blics fa -
culta tifs com me les bi blioth èques, les mu sées, les conservatoires de
musique, la distribution d’eau potable…

De puis 1982, les com pé ten ces d’ur ba nis me peu vent être as su mées par
les com mu nes, no tam ment l’é la bo ra tion du Plan lo cal d’ur ba nis me dans le
res pect des règles gé né ra les et du schéma di rec teur éla bo ré dans le ca dre
in ter com mu nal (cfr. in fra). Le mai re de la com mu ne est, dans ce ca dre,
char gé de dé liv rer les per mis de cons trui re.

En ou tre, la com mu ne procè de à des in ter ven tions éco no mi ques puis qu ’e -
lle est char gée du dé ve lop pe ment éco no mi que de son te rri toi re et de la lut te
con tre la dé ser ti fi ca tion ru ra le. Elle peut éga le ment in ter ve nir dans la créa tion
ou l’ex ten sion d’ac ti vi tés éco no mi ques s’il exis te un in térêt gé né ral lo cal jus -
ti fiant cet te ac tion et dans le res pect de la li ber té du com mer ce et de l’in dus trie, 
c’est pour quoi la créa tion de ser vi ces pu blics en ma tiè res in dus trie lle et com -
mer cia le est stric te ment en ca drée par la ju ris pru den ce ad mi nis tra ti ve liée aux
critè res de né ces si té d’un in térêt public et de l’e xis ten ce de cir cons tan ces
par ti cu liè res de temps et de lieu (par exem ple la ca ren ce de l’i ni tia ti ve pri -
vée ou la lutte con tre la dé ser ti fi ca tion ru ra le afin de main te nir les ser vi ces
né ces sai res à la po pu la tion com me une épi ce rie, une bou lan ge rie, un bar,
etc.). La ten dan ce ac tue lle est au dé ve lop pe ment de con ven tions avec le dé -
par te ment et la ré gion (en char ge de ces probl èmes de dé ve lop pe ment) afin
de com plé ter leurs ai des.

Enfin, bien que ce ne soit pas des com pé ten ces pro pres en tant que te -
lles, il con vient de ne pas ou blier que les com mu nes sont dé lé ga tai res de
com pé ten ces de l’État, le mai re et ses ser vi ces agis sant alors sous l’au to ri té 
du pré fet : il doit fai re ap pli quer lois et règle ments, par fois pro cé der à leur
exé cu tion ; plus pro saï que ment, la com mu ne gère l’é tat-ci vil (nais san ces,
ma ria ges, décès), or ga ni se le re cen se ment et les élec tions. Le mai re est par
ai lleurs of fi cier de po li ce ju di ciai re, sous les or dres du pro cu reur de la Ré -
pu bli que, et peut fai re cons ta ter les in frac tions et pro cé der à des en quê tes
pré li mi nai res.

B. Le dé par te ment

Cet te co llec ti vi té n’a ob te nu la clau se gé né ra le de com pé ten ce qu’en
1982 lors de la va gue de dé cen tra li sa tion dont elle a été le prin ci pal bé né fi -
ciaire en ren for çant gran de ment ses com péten ces lors des transferts de
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1983. Se lon l’ex po sé des mo tifs de la loi núm. 83-8 du 7 jan vier 1983, lui
est as sig née “une mis sion de so li da ri té et de pé ré qua tion”. Ses com pé ten -
ces tra di tion ne lles sor tent éga le ment ren for cées : ou tre l’en tre tien des rou -
tes dé par te men ta les et l’or ga ni sa tion du ser vi ce dé par te men tal d’in cen die
et de se cours (en co lla bo ra tion avec les com mu nes), c’est l’ai de so cia le qui 
cons ti tue l’es sen tiel de sa po li ti que: elle se di ri ge en pre mier lieu vers des
grou pes spé ci fi ques com me l’en fan ce et la jeu nes se, les per son nes âgées,
les han di ca pés ou la ges tion de la nou ve lle pauv re té avec le RMI.25 Dans ce 
ca dre, cha que con seil gé né ral éla bo re un sché ma d’ac tion so cia le lui per -
met tant de pla ni fier son action. Le dé par te ment in ter vient aus si dans les
champs de la san té par une po li ti que de pré ven tion, la ges tion de cen tres de
pro tec tion ma ter ne lle et in fanti le mais sur tout par l’é la bo ra tion d’un sché -
ma dé par te men tal des établissements médicaux et sociaux qui fixe les
priorités en matière d’investissements.

Les com pé ten ces nou ve lles qu ’il a ob te nu (obli ga toi res ou fa cul ta ti ves
se lon les cas) se ré par tis sent en cinq domaines:

• Cul tu rel: ser vi ce des ar chi ves et bi blioth èques dé par te men ta les de
prêt;

• Envi ron ne ment: che min de gran de ran don née, po li ti que d’es pa ces
na tu rels sen si bles (dont une ta xe spé ci fi que per met tant d’a che ter les 
es pa ces à pro té ger, com me le lit to ral);

• Ports ma ri ti mes de pêche et de com mer ce;

• Enseig ne ment: cons truc tion et en tre tien des coll èges (d’où une in -
fluen ce sur les for ma tions dis po ni bles) et l’or ga ni sa tion dé par te -
men ta le des trans ports sco lai res;

• Pla ni fi ca tion et amé na ge ment du te rri toi re lors qu’il est con sul té sur
le sché ma ré gio nal (cfr. ci-des sous) et qu ’il est as so cié à l’é la bo ra -
tion du plan État/Ré gion;

• Dé ve lop pe ment éco no mi que et so cial au tra vers d’ai des in di rec tes
ou di rec tes aux en tre pri ses, dans le ca dre d’u ne con ven tion avec la
ré gion; il par ti ci pe au main tien des ser vi ces en mi lieu ru ral, éla bo re
un plan d’ai de à l’é qui pe ment ru ral sur pro po si tion des com mu nes
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25 Le Re ve nu Mi ni mum d’Inser tion est un re ve nu ga ran ti par la loi (de fait, un type
d’a llo ca tion) ver sé men sue lle ment aux per son nes sans res sour ces et cen sé fa ci li ter leur
in ser tion so cia le.
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con cer nées et ap puie les pe ti tes com mu nes à tra vers l’a gen ce dé par -
te men ta le d’ai de tech ni que;

• Orga ni sa tion des trans ports rou tiers non ur bains.

Le probl ème es sen tiel du dé par te ment est qu ’il lui est dif fi ci le de réa li -
ser une vé ri ta ble po li ti que au to no me car ses com pé ten ces sont for te ment
en ca drées par des tex tes na tio naux et que le champ de l’ai de so ciale mo no -
po li se 2/3 des dé pen ses de ges tion cou ran te.

C. La ré gion

La co llec ti vi té ré gio na le avait, de par sa créa tion, une vo ca tion spé ci fi -
que vers l’ac tion éco no mi que et l’a mé na ge ment du te rri toi re, donc une
com pé ten ce spé cia li sée qu’e lle con ser ve et qui con tre dit en par tie la com -
pé ten ce gé né ra le que lui ac cor de l’ar ti cle 4421-1 du Co de gé né ral des co -
llec ti vi tés te rri to ria les.

Dans son champ de com pé ten ce prio ri tai re, la ré gion réa li se des étu des
et or ga ni se la ré fle xion sur la ra tio na li sa tion des in ves tis se ments pu blics en 
liai son avec l’État. C’est pour ce la que la ré gion pré pa re un con trat de plan
avec ce der nier, d’u ne du rée de 6 ans, qui fi xe les mon tants des in ves tis se -
ments de cha cun des par te nai res mais aus si de leurs con cours. Ce lui-ci a un 
fort im pact sur le dé ve lop pe ment ré gio nal; ce pen dant, c’est aus si une fa ci -
li té pour l’État car il “y im po se en fait lar ge ment ses choix et fait as su rer
leur fi nan ce ment, pour une bon ne part, par les ré gions”.26 Ce la con sis te en
un trans fert dis cret des char ges de l’État mais, en re van che, ce la per met
éga le ment de réa li ser ce que les co llec ti vi tés te rri to ria les tou tes seu les ne
pou rraient pas me ner à bien. Ou tre ce con trat, de ma niè re au to no me, cha -
que con seil ré gio nal doit éla bo rer un schéma régional d’aménagement et
de développement qui fixe les objectifs qu’il s’assigne en la matière.

• La ré gion est la seu le co llec ti vi té ha bi li té à dis tri buer les ai des di -
rec tes (pri mes à la créa tion d’en tre pri se ou à l’em ploi, bo ni fi ca tion
d’in térêts, avan ce de fonds et prêts) ou in di rec tes (ai des à l’im mo bi -
lier, exo né ra tion de ta xes pro fes sion ne lles...) aux en tre pri ses dans le 
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26 Mi llon, Char les, “L’im bri ca tion des pou voirs, li mi te pour la dé mo cra tie”, Re vue
Pou voirs, núm. 60, 1992, p. 48.
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but de fa vo ri ser leur créa tion, l’ex ten sion de leur ac ti vi té ou pa llier
les dif fi cul tés mo men ta nées qu ’e lles ren con trent.

• Une au tre com pé ten ce im por tan te est la for ma tion avec la res pon sa -
bi li té, d’u ne part, de cons trui re et d’a mé na ger les lycées et, d’au tre
part, d’é la bo rer au ni veau ré gio nal une po li ti que de for ma tion pro -
fes sion ne lle (ap pren tis sa ge et formation continue).

• Com me au tre mo yen im por tant d’a mé na ge ment du te rri toi re, la ré -
gion a des com pé ten ces en ma tiè re de trans port : elle doit éla bo rer
un sché ma de dé ve lop pe ment des trans ports et or ga ni ser le ser vi ce
pu blic fe rro viai re de vo ya geurs d’in térêt ré gio nal en sig nant une
con ven tion avec la SNCF (seu le com pag nie française de transport
ferroviaire).

• Enfin, les ré gions ont re çu cer tai nes com pé ten ces en ma tiè re d’en -
vi ron ne ment com me la créa tion de parcs na tu rels ré gio naux (avec
l’a gré ment de l’État) mais aus si con cer nant la dé fen se de son iden ti -
té cul tu re lle avec des ac tions pos si bles pour la pro tec tion du pa tri -
moi ne his to ri que et des ai des aux spec ta cles.

Seu le la ré gion Ile-de-Fran ce (ré gion pa ri sien ne) s’est vue at tri buer des
com pé ten ces sup plé men tai res dans le do mai ne des trans ports (ac com pag -
nées de res sour ces fis ca les spé ci fi ques) ; elle peut ain si ren for cer, en fonc -
tion de ses prio ri tés, les trans ports pu blics (trains de ban lieue, mé tro, bus et 
tram way) ou le ré seau rou tier. De même, elle a créé une agen ce des es pa ces 
verts pour pré ser ver les bois et es pa ces verts dont on con naît l’im por tan ce
dans une mé ga po le com me Pa ris.

La ré gion est, du fait de sa jeu nes se (moins de 20 ans), la co llec ti vi té
dont le bud get de fonc tion ne ment est le plus ré duit alors que la par tie con -
sa crée aux in ves tis se ments pu blics s’élè ve à 40% (con tre 10% seu le ment
du bud get de l’État) d’où l’in térêt que revêt ce type de co llec ti vi té pour se
pro je ter dans le fu tur.

D. Les éta blis se ments pu blics te rri to riaux

Com me on a pu s’en ren dre comp te, les co llec ti vi tés te rri to ria les ont par -
fois be soin de s’u nir (en tre ca té go ries dif fé ren tes —ré gions/dé par te ments,
dé par te ments/com mu nes...— ou en tre co llec ti vi tés de même rang) pour
exer cer au mieux leurs com pé ten ces. Elles peu vent pour ce fai re choisir le
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pro cé dé contrac tuel (con ven tions de re grou pe ment de ser vi ces, mi se à dis -
po si tion de biens et per son nels, con trats de plan État/Ré gion, sché mas de
ser vi ces co llec tifs sous l’é gi de de l’État...) mais l’en chevê tre ment des com -
pé ten ces, la mul ti pli ca tion des fi nan ce ments croi sés et la lour deur des dis po -
si tifs en ont ré duit la por tée. Ce rôle de coo pé ra tion est donc plutôt dé vo lu
aux di vers éta blis se ments pu blics te rri to riaux qui sont, pour ain si di re, les
or ga nis mes spé cia li sés de droit pu blic dont la mis sion est d’e xer cer cer tai -
nes com pé ten ces sur une ba se es sen tie lle ment te rri to ria le sans cons ti tuer un
nou vel éche lon dé cen tra li sé : ils ne bé né fi cient pas de la clau se gé né ra le de
com pé ten ce (prin ci pe de spé cia li té) et leur or ga ne de ges tion est for mé de re -
pré sen tants des con seils élus des co llec ti vi tés qui les ont créés et non de per -
son nes dé sig nées di rec te ment par les ci to yens. Ce pen dant, par l’é ten due des
com pé ten ces trans fé rées aux for mes les plus in té grées des éta blis se ments
pu blics de coo pé ra tion in ter com mu na le (EPCI), on pou rrait con si dé rer qu -
’ils bé né fi cient de fait de la clau se généra le de com pé ten ce et qu ’e lles pou -
rraient re le ver de la ca té go rie des co llec ti vi tés te rri to ria les,27 d’au tant qu ’il
exis te une vo lon té réi té rée de fai re éli re les or ga nes de ces éta blis se ments
di rec te ment par les ci to yens. 

Si les ré gions et les dé par te ments uti li sent cet te tech ni que, c’est sur tout
dans le ca dre mu ni ci pal qu ’e lle s’est vrai ment dé ve lop pée. L’é miet te ment
com mu nal et la dis pa ri té qui exis te en tre elles font que le mou le uni que du
sta tut iden ti que est profondément inadapté.

La loi du 16 jui llet 1971 vi sant à une vas te fu sion des com mu nes ayant
lar ge ment échouée, il a fa llu dé ve lop per di ver ses for mes de coo pé ra tion
sou ple et vo lon tai re. Il s’a git en fait d’un nou veau sché ma d’ad mi nis tra -
tion qui se su per po se.

Ce dis po si tif est très an cien puis que la loi du 22 mars 1890 créait les pre -
miers EPCI: les syndi cats de com mu nes à vo ca tion uni que (SIVU) puis, en
1959, les syndi cats à vo ca tion mul ti ple (SIVOM) qui jouent un rôle im por -
tant en zo ne ru ra le con cer nant la créa tion et la ges tion des équi pe ments co -
llec tifs et des ser vi ces pu blics (ra mas sa ge des or du res, trans ports en com -
mun, équi pe ments spor tifs...). Ce n’est pas ici l’en droit pour dé tai ller les
critè res de for ma tion ni leur fonc tion ne ment ou leur mo de de fi nan ce ment,
il suf fit de men tion ner que leur ca ract ère fé dé ral, éga li tai re et très sou ple
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27 En ce sens, sur l’i na dap ta tion de la qua li fi ca tion d’é ta blis se ment pu blic pour les
EPCI les plus in té grés, Henry Rous si llon, Les struc tu res te rri to ria les des com mu nes. Ré -
for mes et pers pec ti ves d’a ve nir, Pa ris, LGDJ, 1972, p. 64 s.
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(pou rrait-on di re à la car te) en fait un type de coo pé ra tion très pri sé en mi -
lieu ru ral. Ré cem ment ont été créés les “pays”28 con çus com me “des es pa -
ces per ti nents de pro jet” so cial, cul tu rel, en vi ron ne men tal et qui peu vent
pren dre ju ri di que ment plu sieurs for mes, il y en avait 300 en for ma tion en
2003.

Mais, afin de ren for cer la coo pé ra tion in ter com mu na le, plu sieurs mo da -
li tés nou ve lles se sont ajou tées en ten tant de s’a dap ter au mieux à la di ver -
si té des réa li tés mu ni ci pa les. Dans le but d’ac croî tre la coo pé ra tion, ces
struc tu res sont éga le ment plus stric tes quant aux com pé ten ces mi ni ma les
qui leur sont dé lé guées par les com mu nes par ti ci pan tes, l’har mo ni sa tion
de cer tai nes taxes sur l’en sem ble du te rri toi re; elles ont éga le ment des res -
sour ces pro pres et reçoivent parfois des dotations majeures de la part de
l’État.

• Con cer nant le mon de ru ral et les com mu nes se mi-ur bai nes, la
“com mu nau té de com mu nes” a été créée par la loi du 6 fév rier 1992
puis ré for mée en 1999. Les con di tions sont peu nom breu ses (trans -
fert de com pé ten ces en ma tiè re d’a mé na ge ment de l’es pa ce ur bain
et ru ral et dé ve lop pe ment éco no mi que) mais elles peu vent aus si se
voir dé lé guer d’au tres do mai nes (voi rie, équi pe ments sco lai res,
spor tifs et cul tu rels). Le fi nan ce ment est lais sé au choix des com -
mu nes par ti ci pan tes (fis ca li té ad di tion ne lle ou pro pre ce qui leur
per met de per ce voir la ta xe pro fes sion ne lle à un taux uni que sur
l’en sem ble du te rri toi re) et une for te ai de de l’État via une ma jo ra -
tion de la do ta tion glo ba le de fonc tion ne ment (cfr. in fra). En 2002,
il exis tait plus de 2,000 com mu nau tés de com mu nes.

• L’é qui va lent pour les vi lles mo yen nes et leur pé rip hé rie est la
“com mu nau té d’ag glo mé ra tion” qui re grou pe plu sieurs com mu nes
formant un en sem ble de plus de 50,000 ha bi tants au tour d’u ne “vi -
lle-cen tre” d’au moins 15,000 ha bi tants. Son but est d’as su rer une
ges tion cohé ren te du te rri toi re de l’ag glo mé ra tion, sur tout en ce qui
tou che au dé ve lop pe ment ur bain, et d’as su rer ain si une so li da ri té
en tre les dif fé ren tes com mu nes. Cet te com mu nau té bé né fi cie de
nom breu ses com pé ten ces obli ga toi res: le dé ve lop pe ment éco no mi -
que (zo nes in dus trie lles et ac tions éco no mi ques), l’a mé na ge ment
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de l’es pa ce (no tam ment le trans port ur bain), la po li ti que d’é qui li bre 
so cial de l’ha bi tat et la po li ti que de la vi lle (po li ti que d’in ser tion
éco no mi que et so cia le, pré ven tion de la dé lin quan ce...). Elle doit
aus si as su rer au moins trois des cinq com pé ten ces sui van tes: voi rie,
as sai nis se ment, eau, lut te con tre la po llu tion et recy cla ge, équi pe -
ments cul tu rels et spor tifs. Son fi nan ce ment est as su ré par les re ve -
nus des biens et ser vi ces, des do ta tions et sub ven tions mais sur tout
par des res sour ces fis ca les pro pres dont la ta xe pro fes sion ne lle uni -
que (TPU). En 2002, il existait 120 communautés d’agglomération
sur les 141 potentielles.

• Le troi siè me type de coo pé ra tion ren for cée con cer ne les “com mu -
nau tés ur bai nes”, c’est-à-di re les gran des mé tro po les dont la po pu -
la tion dé pas se les 500,000 ha bi tants. Il en exis te ac tue lle ment 14
(en tre au tres: Bor deaux, Li lle, Lyon, Mar sei lle, Nan tes...). Elle sont 
créées, par le pré fet, à la ma jo ri té qua li fiée des com mu nes de vant y
par ti ci per et gé rées par un con seil de re pré sen tants des com mu nes
avec ré par ti tion des siè ges pro por tion ne lle ment à l’im por tan ce de la 
po pu la tion. Elles ont re çu six do mai nes de com pé ten ces obli ga toi -
res et peu vent en re ce voir d’au tres fa cul tati ves. Les pre miè res com -
por tent: le dé ve lop pe ment et amé na ge ment éco no mi que, so cial et
cul tu rel, l’a mé na ge ment de l’es pa ce, l’é qui li bre so cial de l’ha bi tat,
la po li ti que de la vi lle, la ges tion des ser vi ces d’in térêt co llec tif (as -
sai nis se ment et eau, ci me tiè res et cré ma to riums, abat toirs et mar -
chés d’in térêt na tio nal, ser vi ce d’in cen die et de se cours), et, pour
fi nir, la pro tec tion et mi se en va leur de l’en vi ron ne ment et politique
du cadre de vie.
Com me ces com pé ten ces en traî nent de lour des char ges d’é qui pe -
ments, ces com mu nau tés ur bai nes se sont vues re con naî tre une rée -
lle au to no mie fi nan ciè re: res sour ces pro pres (en ma jo ri té fis ca le
avec la TPU et de la fis ca li té ad di tion ne lle à ce lle dé ci dée par les
com mu nes qui l’intègrent), dotations de fonctionnement majorées.

• Sans en trer dans le dé tail, on peut men tion ner un au tre type, tran si -
toi re et évo lu tif, de EPCI cher chant à s’as si mi ler au sta tut in ter com -
mu nal de droit com mun: il s’a git des ag glo mé ra tions de “vi lles
nou ve lles”, sou mi ses à une for te tu te lle de l’État car elles né ces si tent
d’im por tants sou tiens fi nan ciers. C’est d’ai lleurs l’État qui dé ci de de
leur créa tion. Ce la con cer ne au jourd ’hui neuf ag glo mé ra tions en
Fran ce dont cinq dans la ré gion pa ri sien ne.
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Au 1er jan vier 2002, 75% de la po pu la tion françai se vi vaient dans une
des 27,000 com mu nes in té grées dans un des EPCI dé crits ci-des sus. Mais
tou tes ces com pé ten ces trans fé rées aux co llec ti vi tés te rri to ria les (qu ’e lles
délè guent par fois aux EPCI) né ces si tent d’am ples mo yens hu mains et fi -
nan ciers.

3. Les mo yens hu mains et fi nan ciers

La dé cen tra li sa tion, qui con sis te à fai re pren dre les choix puis les exé cu -
ter le plus près pos si ble des ad mi nis trés, im pli que que les co llec ti vi tés te -
rri to ria les aient les ca pa ci tés en ser vi ces tech ni ques (1) ain si que des res -
sour ces fi nan ciè res (2) suf fi sants pour me ner à bien con ve na ble ment les
mis sions qui leur ont été as sig nées. La loi doit donc per met tre de ga ran tir
l’au to no mie ma té rie lle et fonc tion ne lle des co llec ti vi tés lo ca les.

A. Les mo yens ma té riels et hu mains

Lors de la pre miè re pha se de dé cen tra li sa tion (1982-1983), l’État a
trans fé ré les im meu bles et les biens meu bles né ces sai res à l’e xer ci ce des
at tri bu tions à rem plir par les co llec ti vi tés (par exem ple les Hôtels de dé par -
te ment ou les bâti ments sco lai res); ce la s’est réa li sé soit sous la for me de
“mise à dis po si tion”, soit en pleine propriété.

Mais c’est es sen tie lle ment sur les mo yens hu mains qu ’ont por té les
trans ferts les plus impor tants et les plus com ple xes: il fa llait en ef fet, pour
les co llec ti vi tés lo ca les, ob te nir les ser vi ces tech ni ques (avec leurs per son -
nels res pec tifs) ca pa bles de me ner à bien leurs nouvelles missions.

Il y eut alors un vas te mou ve ment, en pre mier de par ta ge ou mi se à dis -
po si tion des ser vi ces ad mi nis tra tifs de l’État (afin d’é vi ter de dou bler inu -
ti le ment les ser vi ces) puis de trans ferts des ser vi ces et des per son nels con -
cer nés des éche lons dé con cen trés de l’État vers les co llec ti vi tés
te rri to ria les. La loi n 84-53 du 26 jan vier 1984 est ve nue ache ver l’é di fi ce
en créant un sta tut pour les “fonc tion nai res te rri to riaux” avec des ga ran ties
équi va len tes à ce lles des fonc tion nai res d’État. Ce pen dant, les trans ferts se 
sont dé rou lés pro gres si ve ment, au gré des lois, de 1986 à 1992. Des cen tres 
dé par te men taux de ges tion ont été créés pour les pre miè res ca té go ries de
fonc tion nai res tan dis que les hauts fonc tion nai res sont gé rés, pa ra do xa le -
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ment, au ni veau na tio nal par le Cen tre na tio nal de la fonc tion publique
territoriale.

Au jourd ’hui, les co llecti vi tés lo ca les em ploient 1.619,000 agents dont
950,000 fonc tion nai res et 650,000 con trac tuels ce qui re pré sen te tout de
même 27% des ef fec tifs de la fonc tion pu bli que fran çai se avec une très for -
te crois san ce des ef fec tifs en tre 1984 et 1998 (+ 21,5%) sur tout con cer nant
les emplois régionaux.

Par ai lleurs, en 1992 et 2002, un sta tut des élus lo caux a été adop té leur
don nant un cer tain nom bre de droits (re va lo ri sa tion des in dem ni tés, re trai -
tes, for ma tion…) et li mi tant aus si leur res pon sa bi li té ci vi le et pé na le dans
l’e xer ci ce de leurs fonc tions.

B. Les fi nan ces lo ca les

Si la ques tion des mo yens ma té riels et hu mains a été dans l’en sem ble ré -
so lue de ma niè re sa tis fai san te, on peut en re van che af fir mer que la ré for me 
des fi nan ces lo ca les est un des points noirs, à l’heu re ac tue lle sans so lu tion, 
de la décentralisation. 

Pour avoir un or dre d’i dée des chif fres dont on par le, les dé pen ses des
co llec ti vi tés lo ca les se mon tent en 2003 à 130 mi lliards d’eu ros soit 50%
du bud get de l’État (274 mi lliards d’eu ros en 2003) alors que ce lles-ci et
les éta blis se ments pu blics qu ’e lles ont créés ont réa li sé les ¾ des in ves tis -
se ments pu blics ci vils. Les dé pen ses des co llec ti vi tés re pré sen tent 8,3% du 
PIB fran çais en 2003.

Or, le prin ci pe de li bre ad mi nis tra tion, es sen tiel à une vé ri ta ble dé cen -
tra li sa tion, im pli que aus si une au to no mie fi nan ciè re qui libè re les co llec ti -
vi tés d’u ne dé pen dan ce trop for te de l’État; elle né ces si te donc pour ce la
des res sour ces pro pres dont une part im por tan te de na tu re fis ca le. Sans ou -
blier que le vo te des impôts lo caux est le corollaire de la responsabilité
politique des élus.

Ce pen dant, la part de la fis ca li té lo ca le est tou jours in fé rieu re à la moi tié 
des res sour ces des co llec ti vi tés (48% pour les com mu nes, 43% pour les dé -
par te ments et seu le ment 36% pour les ré gions en l’an 2000). De plus,
l’État a, ces der niè res an nées, sup pri mé cer tai nes ta xes qui allaient dans les 
cais ses du dé par te ment ou de la ré gion ce qui leur a quit té 11,6 mi lliards
d’eu ros de re cet tes an nue lles qu ’il a dû com pen ser par des do ta tions sup -
plé men tai res.
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Actue lle ment, l’es sen tiel des res sour ces fis ca les des co llec ti vi tés te rri -
to ria les re po se sur qua tre impôts di rects dont la ba se est es sen tie lle ment
im mo bi liè re (ta xe d’ha bi ta tion, ta xe fon ciè re sur les pro prié tés bâties, ta xe
fon ciè re sur les pro prié tés non bâties) mais aus si éco no mi que (ta xe pro fes -
sion ne lle). Ce pen dant, l’as siet te de ces impôts, la va leur lo ca ti ve, n’a pas
été ré vi sée de puis 1970 (donc lar ge ment mi no rée) et l’État en ca dre la va -
ria tion pos si ble du taux par ca té go rie de co llec ti vi tés. Un au tre in con vé -
nient pro vient de l’im por tan ce de la ta xe pro fes sion ne lle dans les re cet tes
(50% de l’en sem ble des qua tre ta xes qui fait la ri ches se ou la pauv re té des
com mu nes) alors que son rap port est très iné ga li tai re se lon l’em pla ce ment
des en tre pri ses. D’où la vo lon té de dé ve lop per la ta xe pro fes sion ne lle uni -
que com me ou til de so li da ri té en tre com mu nes. De plus, tous ces impôts
sont so lli ci tés par tous les ni veaux de co llec ti vi tés et sou vent éga le ment
par leurs éta blis se ments pu blics d’où une for te haus se de l’im po si tion lo -
ca le, ja mais très po pu lai re. La sup pres sion par l’État d’impôts plus spé ci fi -
ques rend dif fi ci le à réa li ser l’i dée d’at tri buer des impôts dif fé rents à cha -
que ni veau; l’État qui com pen se ces per tes est même devenu le premier
contributeur fiscal des collectivités locales (soit 22 milliards d’euros en
2002).

La deu xiè me sour ce prin ci pa le des co llec ti vi tés pro vient des trans ferts
en pro ve nan ce du bud get de l’État. Mais, afin de pro té ger au ma xi mum
leur au to no mie et évi ter le re tour in si dieux d’u ne tu te lle éta ti que, ces ap -
ports se font es sen tie lle ment sous la for me de do ta tions glo ba li sées,
c’est-à-di re non af fec tées, et non par des sub ven tions allouées à des pro jets 
spé ci fi ques (qui re pré sen tent au jourd ’hui 5,6% des do ta tions éta ti ques).
Ces do ta tions re pré sen tent sou vent plus de la moitié des ressources, toutes
collectivités confondues.

Il exis te deux prin ci paux ap ports de l’État: pre miè re ment la Do ta tion
glo ba le de fonc tion ne ment (DGF) qui co rres pond à une part de la Ta xe à la
Va leur Ajou tée (TVA/IVA) et s’a dap te donc à l’é vo lu tion du ren de ment
de cet impôt. Sa ré par ti tion en tre tou tes les co llec ti vi tés est com ple xe (en
par tie ba sée sur le po ten tiel fis cal et pre nant en comp te une cer tai ne pé ré -
qua tion en tre co llec ti vi tés “ri ches” et “pauv res”); elle as su re 25% des re -
cet tes des com mu nes et 10% de ce lle du dé par te ment, la ré gion va re ce voir
pour la pre miè re fois une DGF spé ci fi que en 2004 qui re prend en une seu le
do ta tion des compensations diverses et une autre dotation (dite de
décentralisation).
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Le deu xiè me ap port est la Do ta tion glo ba le de l’é qui pe ment (DGE) qui
a pour ob jet de fi nan cer les in ves tis se ments et évi ter les sub ven tions spé ci -
fi ques des dif fé rents mi nist ères. Enfin, tou jours pour com pen ser les char -
ges nou ve lles sur ve nues par un trans fert de com pé ten ces, ou tre quel ques
pe ti tes ta xes (sur les im ma tri cu la tions par exem ple), l’État af fec te à une
Do ta tion gé né ra le de dé cen tra li sa tion (DGD) les som mes qu ’il af fec tait
au pa ra vant pour ces dé pen ses; ce pen dant, une très gran de par tie de la DGD 
est en glo bée par la do ta tion glo ba le de fonc tion ne ment. Enfin, l’État ver se
par ai lleurs plu sieurs do ta tions par ti cu liè res affectées à des domaines
spécifiques (formation professionnelle, équipement sco lai re...).

La cri se a ce pen dant af fec té ce mé ca nis me et, dans les an nées 90, l’État
a dû éla bo rer un “con trat de so li da ri té et de crois san ce” dans le ca dre d’un
pac te na tio nal de sta bi li té vi sant à li mi ter la pro gres sion glo ba le de ses
principales dotations. 

Les deux der niers pos tes de res sour ces des co llec ti vi tés te rri to ria les sont 
les re cet tes ta ri fai res (pro duit des biens et des ser vi ces) qui ne ces sent
d’aug men ter même si elles sont en co re sou vent in fé rieu res au coût de re -
vient et les em prunts dont elles ont eu ten dan ce à abu ser avant de se pro fes -
sion na li ser et, par une ges tion ac ti ve de la det te, fai re bais ser leur ni veau
glo bal d’en det te ment.

En quel ques mots, on peut donc af fir mer que le vo let fi nan cier de la dé -
cen tra li sa tion est loin d’être sa tis fai sant et doit donc don ner lieu à une pro -
fon de trans for ma tion si l’on veut que la dé mo cra tie lo ca le se ren for ce.

4. Les contrôles des co llec ti vi tés te rri to ria les

Il exis te en ef fet des li mi tes à la li bre ad mi nis tra tion des com mu nes, dé -
par te ments et ré gions. “La dé cen tra li sa tion n’est pas le fé dé ra lis me”29 et
les co llec ti vi tés qui res tent des per son nes mo ra les ad mi nis tra ti ves sont
sub or don nées à l’État dont elles doi vent res pec ter les prin ci pes cons ti tu -
tion nels (dont l’in di vi si bi li té) et les lois dont l’ap pli ca tion en prin ci pe est
uni for me même si cer tai nes adap ta tions sont dé sor mais pos si bles (pour
tout ce la, cfr. in fra IV).

La dé cen tra li sa tion, et c’est là aus si une de ses ca rac té ris ti ques fa ce à la
dé con cen tra tion opé rée dans les an nées 60 et 70, s’est ce pen dant ac com -
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pag née de la fin de tou tes les tu te lles éta ti ques (sup pres sion de la tu te lle ad -
mi nis tra ti ve et all ège ment de la tu te lle tech ni que). Mais les co llec ti vi tés ne
sont pas pour au tant exemp tes de contrôles, qu ’il soit ad mi nis tra tif (1) ou
financier (2).

A. Le contrôle en ma tiè re ad mi nis tra ti ve

Avant 1982, le pré fet qui est “le re pré sen tant de l’État dans le dé par te -
ment” était aus si l’e xé cu tif du con seil gé né ral et exer çait la tu te lle des ac tes 
du dé par te ment et des com mu nes sous trois for mes: an nu la tion, ap pro ba -
tion ou sub sti tu tion de l’ac te et ef fec tuait éga le ment un contrôle bud gé tai -
re. Il s’a gis sait donc d’un contrôle a prio ri et par fois, cha que fois moins,30

d’op por tu ni té; en ce sens, on pou vait donc par ler d’u ne vé ri ta ble tu te lle
éta ti que.

De puis la loi du 2 mars 1982, le pré fet as su re le contrôle des ac tes des
co llec ti vi tés te rri to ria les qui sont exé cu toi res de plein droit31 après avoir
été pu bliés, no ti fiés aux in té res sés et, pour les plus im por tants d’en tre eux,
trans mis32 au re pré sen tant de l’État. Mais, il s’a git bien d’un contrôle a
pos te rio ri et de lé ga li té con trai re ment à la si tua tion an té rieu re. Dans le ca -
dre ré gio nal, il exis te aus si, de puis 1972, un pré fet ré gio nal (qui est éga le -
ment le pré fet dé par te men tal du chef-lieu de la ré gion) qui as su re le
contrôle ad mi nis tra tif pour les deux co llec ti vi tés qui dé pen dent de lui.

Le re pré sen tant de l’État, lors qu ’il re çoit les ac tes qui doi vent lui êtres
trans mis, a un dé lais de deux mois pour les dé fé rer au ju ge ad mi nis tra tif
sauf s’il adres se une let tre d’ob ser va tion à la co llec ti vi té en ques tion pour
l’in vi ter à rec ti fier ce qu ’il con sidè re illé gal (équi va lent d’un re cours gra -
cieux) au quel cas, le dé lai de re cours est pro lon gé. Le re cours peut aus si
être réa li sé con tre un ac te non trans mis et peut être de man dé au pré fet par
une tier ce per son ne lé sée (dé fé ré pro vo qué). Dans tous les cas, le pré fet
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31 Cfr. ar ti cles L. 2131-1 (com mu nes), L. 3131-1 (dé par te ments) et L. 4141-1 (ré -
gions) du Co de gé né ral des co llec ti vi tés te rri to ria les.

32 Pour les ac tes dont la trans mis sion est obli ga toi re (prin ci paux ac tes des co llec ti vi -
tés et des éta blis se ments pu blics qui dé pen dent d’eux : dé li bé ra tions, con trats de mar ché
pu blic, em prunts, ac tes in di vi duels en ma tiè re de po li ce ou d’ur ba nis me…), l’o mis sion
de cet te obli ga tion en traî ne le ca ract ère non exé cu toi re de ces ac tes et les pri ve donc de
tout ef fet en droit.
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n’est pas obli gé de dé fé rer une dé ci sion, même en ta chée d’i llé ga li té, mais
alors la res pon sa bi li té de l’État peut être engagée s’il s’agit d’une faute
lourde.

Le pré fet a éga le ment la pos si bi li té de de man der la sus pen sion (“ré fé -
ré-sus pen sion”) s’il jus ti fie un dou te sé rieux sur la lé ga li té de l’ac te. Dans
les cas con cer nant l’ur ba nis me, les mar chés pu blics ou la dé lé ga tion de
ser vi ce pu blic, la sus pen sion est au to ma ti que. Enfin, si le ré fé ré-sus pen -
sion con cer ne l’e xer ci ce des li ber tés in di vi due lles ou pu bli ques, il est exa -
mi né dans les 48 heu res.

Ce la dit, il faut bien fai re un bi lan de la ré for me de 1982 et re con naî tre
que les pré fets n’u sent que très ra re ment de cet te ca pa ci té de sai sir le tri bu -
nal ad mi nis tra tif. Cha que an née sont adop tés en vi ron 7,7 mi llions d’ac tes
ce qui pro vo que 170,000 let tres d’ob ser va tion (2,2% des ac tes) et seu le -
ment 1,700 dé fé rés pré fec to raux (soit 0,22% des ac tes). Il y a plu sieurs rai -
sons à ce la: com me on l’a vu, les ac tes sont très nom breux et les ser vi ces
pré fec to raux n’ont pas la ca pa ci té de tous les contrôler d’au tant que le pré -
fet est aus si le res pon sa ble de tou te l’ad mi nis tra tion dé con cen trée de l’État
dans son dé par te ment et doit donc as su rer de nom breu ses au tres mis sions.
Mais, c’est aus si une pos si bi li té de dia lo gue en tre les re pré sen tants de
l’État et les dif fé rents exé cu tifs lo caux, le dé fé ré n’é tant que l’ul ti me re -
cours du pré fet lors que les élus s’ent êtent dans leur dé ci sion; dia lo gue qui
s’ap pa ren te ce pen dant pour de nom breu ses co llec ti vi tés, en par ti cu lier les
petites communes, à une tutelle déguisée.

B. Le contrôle bud gé tai re

Dans ce cas aus si, avant 1982, le pré fet était la per son ne char gée du
contrôle bud gé tai re. A par tir de la ré for me, il perd ce pou voir au pro fit des
Cham bres ré gio na les des comp tes (CRC) qui vien nent d’être créées.33 Les
CRC sont des or ga nes ju ri dic tion nels char gés de “ju ger les comp tes” de
tou tes les co llec ti vi tés lo ca les (cer ti fi ca tion) mais ont aus si une fonc tion
de contrôle bud gé tai re et de con seil en ges tion.

Le contrôle bud gé tai re est es sen tie lle ment un contrôle de lé ga li té: vo tre
tar dif du bud get, dé sé qui li bre en tre les re cet tes et les dé pen ses, dé faut
d’ins crip tion au bud get de dé pen ses obli ga toi res ou dé fi cit d’e xé cu tion
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trop éle vé. La CRC est sai sie dans ce cas par le re pré sen tant de l’État qui,
par la sui te, règle ra le bud get en fonc tion des pro po si tions de la Cham bre si 
la mi se en de meu re à la co llec ti vi té en ques tion n’est pas sui vie des rec ti fi -
ca tions né ces sai res. Il n’y a pas là de mé ca nis me ex traor di nai re mais un
contrôle nor mal de la comptabilité publique commune à de nombreuses
démocraties.

C’est en fait la troi siè me fonc tion de la CRC qui a sou le vé de nom breu -
ses cri ti ques de la part des élus lo caux. En ef fet, ce lle-ci, lors qu ’e lle procè -
de à un contrôle de ges tion, est ame née à réa li ser des ob ser va tions a pos te -
rio ri, non seu le ment tech ni ques sur la ges tion des co llec ti vi tés, mais aus si
des au dits sur le bon em ploi des de niers pu blics, la trans pa ren ce de la ges -
tion et la mi se en cau se de choix de ges tion (in ves tis se ments, con trats...)
dis cu ta bles et donc à la li mi te des critè res d’op por tu ni té. Puis que ses rap -
ports sont ren dus pu blics, la loi du 21 dé cem bre 2001 a ren for cé le ca ract -
ère con tra dic toi re de ce contrôle en per met tant aux élus mis en cau se de
s’ex pri mer.

La dé cen tra li sa tion réa li sée en 1982 a cons ti tué, de par son am pleur, un
réel bou le ver se ment de l’or dre ju ri di que et po li ti que fran çais. Plu sieurs
ques tions n’ont ce pen dant pas été tran chées à l’é po que et n’ont été abor -
dées que très pro gres si ve ment au fil des deux der niè res dé cen nies. En pre -
mier lieu, il n’e xis tait pas rée lle ment de ga ran ties con tre un pos si ble re tour
en arriè re puis que le lé gis la teur peut tou jours mo di fier ce qu ’il a lui-même
po sé. Cet te la cu ne a peu à peu été com blée par le Con seil cons ti tu tion nel
qui a éla bo ré une ju ris pru den ce pro tec tri ce du prin ci pe de li bre ad mi nis tra -
tion au quel il a ac cor dé le rang cons ti tu tion nel en 1979. Il a com plé té sa dé -
fi ni tion en la con cré ti sant du rant les an nées 80 par l’af fir ma tion que ce
prin ci pe im pli que une ga ran tie “d’at tri bu tions ef fec ti ves”,34 per met tant
ain si d’é vi ter une at tein te sub stan tie lle aux com pé ten ces des co llec ti vi tés
lo ca les. Par la sui te, il a cen su ré la mé con nais san ce des com pé ten ces pro -
pres et la mi se à la char ge des co llec ti vi tés te rri to ria les d’o bli ga tions fi nan -
ciè res non dé fi nies:35 il y a bien un seuil mi ni mum de com pé ten ces sans le -
quel on ne peut rée lle ment par ler de li bre ad mi nis tra tion des co llec ti vi tés.
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34 Cfr. Dé ci sions núm. 85-196 DC du 8 août 1987 et núm. 87-241 DC du 19 jan vier
1988.

35 Cfr. Dé ci sions núm. 90-274 DC du 29 mai 1990 et núm. 92-316 DC du 20 jan vier
1993.
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Une au tre ques tion com me l’u ni for mi té des sta tuts pour tou tes les co -
llec ti vi tés te rri to ria les a re çu un dé but de ré pon se pen dant la dé cen nie 90
avec les cas des co llec ti vi tés par ti cu liè res et, au ni veau cons ti tu tion nel, par
la ré vi sion de 2003 (cfr. IV).

IV. LES COLLECTIVITÉS TERRITORIALES “PARTICULIÈRES”

Le ca ract ère uni tai re de l’État fran çais im pli que, du point de vue po li ti -
que, la cen tra li sa tion et l’u ni ci té des or ga nes d’État (exé cu tif, lé gis la tif et
ju di ciai re) et, du point de vue ju ri di que, une seu le cons ti tu tion et une seu le
loi (un même droit) sur l’en sem ble du te rri toi re. Or, en rai son de l’his toi re,
les te rri toi res d’Alsa ce et Lo rrai ne qui fu rent sou mis au droit alle mand de
1870 à 1914 bé né fi cient d’un ré gi me spé ci fi que (no tam ment l’ap pli ca tion
du con cor dat en tre l’Alle mag ne et le Saint-siè ge) de puis leur re tour à la
mère pa trie : c’est le droit lo cal al sa cien-mo se llan.36 On ve rra qu ’il en est
de même con cer nant cer tai nes co llec ti vi tés pé rip hé ri ques qui bé né fi cient
du droit de dé ro ga tion ou d’a dap ta tion du droit na tio nal. L’au tre ques tion,
lar ge ment dé bat tue, et en cons tan te évo lu tion, est ce lle de la sou mis sion ou 
non au sché ma ins ti tu tion nel com mun (cfr. su pra) qui peut pa raî tre par fois
ina dap té à leurs par ti cu la ri tés. Si les règles de ba se ex po sées dans la par tie
pré cé den te s’ap pli quent éga le ment aux co llec ti vi tés par ti cu liè res, on ve rra
que la Cor se (1), les te rri toi res si tués en Ou tre-mer (2) et ceux de Nou ve -
lle-Ca lé do nie et Poly né sie fran çai se (3) ont réus si à im po ser la fin de l’u ni -
for mi té mais ce che min, pris par le législateur, a été étroitement surveillé
(et parfois censuré) par le Conseil constitutionnel.

1. La Cor se

Dès 1982, la Cor se se cons ti tue en ré gion dont le sta tut est dif fé rent du
ca dre com mun après y avoir été sou mis (loi du 5 jui llet 1972 et lois du 15
mai 1975 créant deux dé par te ments en Cor se). Com men çait alors le dé bat
sur la di ver si té des in térêts pu blics et des spé ci fi ci tés lo ca les (in su lai res,
en tre au tres) pour en fi nir avec l’u ni for mi té du ca dre lé gis la tif des co llec ti -
vi tés te rri to ria les afin de mieux s’a dap ter aux be soins. Les quel ques spé ci -
fi ci tés ac cor dées en fai saient une co llec ti vi té à part: elle n’a vait pas un
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36 Loi du 1er juin 1924.
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“con seil ré gio nal” mais une “as sem blée”, dif fé ren ce ter mi no lo gi que à va -
leur émi nem ment po li ti que; son mo de d’é lec tion n’é tait pas dif fé rent des
au tres ré gions et la di rec tion de l’e xé cu tif était con fiée au pré si dent de
l’assemblée élu pour seulement trois ans renouvelables (soit la moitié du
mandat de l’assemblée).

L’as sem blée de Cor se a no tam ment la pos si bi li té de sai sir le Pre mier
mi nis tre de pro po si tions de mo di fi ca tion des dis po si tions lé gis la ti ves ou
ré gle men tai res con cer nant la ré gion. Ce lui-ci doit en ac cu ser ré cep tion et
fi xer un dé lai pour leur étu de. Une des par ti cu la ri té du sta tut est que l’as -
sem blée est non seu le ment as sis tée du Con seil éco no mi que et so cial com -
me dans les au tres ré gions mais aus si d’un se cond con seil ap pe lé “Con seil
de la cul tu re, de l’é du ca tion et du ca dre de vie” d’où des com pé ten ces dans
ces do mai nes “iden ti tai res” plus im por tan tes que sur le continent.

La loi du 30 jui llet 1982 at tri buait jus te ment à la Cor se des do mai nes de
com pé ten ces dont ne dis po saient pas non plus les au tres ré gions ou bien
ac crois sait l’am pleur du do mai ne en édu ca tion et for ma tion, com mu ni ca -
tion, ur ba nis me, agri cul tu re et équi pe ment hydraulique, emploi et énergie.

Le Con seil cons ti tu tion nel ayant été sai si37 en pro fi te pour réaf fir mer la
li ber té qu ’a le lé gis la teur de créer de nou ve lles ca té go ries de co llec ti vi tés
te rri to ria les (et pas seu le ment en ou tre-mer) et que ces der niè res peu vent
ne con te nir qu ’u ne uni té com me c’é tait déjà le cas pour Pa ris de puis 1975
(com mu ne et dé par te ment) et Ma yot te (sta tut sui ge ne ris de puis la loi du
24 dé cem bre 1976).

Com me un “pro ces sus in cré men tal ra di cal de ré for mes”,38 le sta tut de la
Cor se a con nu de puis lors deux ré for mes im por tan tes, en 1991 et en 2002,
afin de la con ver tir en co llec ti vi té te rri to ria le à sta tut spé ci fi que (sui ge ne -
ris) qui a per mis, grâce à la sai si ne du Con seil Cons ti tu tion nel, de fi xer cer -
tai nes li mi tes à la dé cen tra li sa tion (du moins en mé tro po le) et de réaf fir mer 
plus clai re ment les prin ci pes ré pu bli cains sur les quels est fon dée la Fran ce
con tem po rai ne.

On peut pen ser que le sta tut de 199139 est à mi-che min en tre ce lui de mé -
tro po le et ce lui des ré gions d’ou tre-mer (cfr. in fra): le système élec to ral a
été légè re ment mo di fié (seuil de 5% pour par ti ci per à la ré par ti tion des siè -
ges) afin d’ob te nir plus fa ci le ment une ma jo ri té à l’as sem blée qui doit éli re 
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37 Dé ci sion núm. 82-138 DC du 25 fév rier 1982.
38 Thoe nig, op. cit., p. 9.
39 Loi du 13 mai 1991 (di te Loi Jo xe).
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l’e xé cu tif (le Pré si dent et 10 au tre mem bres), le contrôle et, nou veau té im -
por tan te, peut le ren ver ser par une mo tion de cen su re mo ti vée et com por -
tant la dé sig na tion d’un nou veau con seil exé cu tif. On ren tre donc dans une
sor te de res pon sa bi li té po li ti que co rres pon dant aux ré gi mes par le men tai -
res (et en par ti cu lier alle mand via la mo tion de cen su re cons truc ti ve). Par
ai lleurs, les deux conseils créés en 1982 ont été fusionnés en un Conseil
économique, social et culturel.

Ce pen dant, le Con seil cons ti tu tion nel dans sa dé ci sion núm. 91-290 DC 
du 9 mai 1991 a, au nom du prin ci pe de l’in di vi si bi li té du peu ple fran çais
(et par la sui te de son uni té et uni ci té),40 dé cla ré con trai re à la Cons ti tu tion
la men tion “de peu ple cor se”.41 Ce pen dant, il a ac cep té plei ne ment la di -
ver si té te rri to ria le fa ce à l’e xi gen ce an té rieu re d’i den ti té ins ti tu tion ne lle
(hors ou tre-mer) mar quée par sa ju ris pru den ce. Tout en va li dant le sta tut
de la Cor se, le ju ge cons ti tu tion nel pré ci se aus si les li mi tes de l’in di vi si bi -
li té de la Ré pu bli que et le prin ci pe d’é ga li té en dé cla rant que l’ap pren tis sa -
ge de la lan gue cor se ne peut, en au cun cas, être obli ga toi re (seu le l’est la
lan gue fran çai se, pro té gée par l’ar ti cle 2 de la Cons ti tu tion), en re fu sant
aux par le men tai res ori gi nai res de Cor se des pri vilè ges con cer nant les pro -
jets lé gis la tifs re la tifs à l’île et en cen su rant une in com pa ti bi li té spé ci fi que
con cer nant les mem bres de l’as sem blée et pas leurs coll ègues des con seils
ré gio naux du con ti nent. De même, il rap pe lle qu ’on n’a pas fran chi la li mi -
te de l’in di vi si bi li té de la Ré pu bli que puis que le Par le ment con ser ve le mo -
no po le de créa tion de la nor me lé gis la ti ve et que le re pré sen tant de l’État
con ser ve la char ge des in térêts na tio naux sur le te rri toi re dont il a la char ge, 
du res pect de la loi et du contrôle ad mi nis tra tif des ac tes de la co llec ti vi té.
Ces deux élé ments cons ti tuent “la li mi te extrême de la dé cen tra li sa tion”42

avant de glisser vers une forme d’État non unitaire.
La ré for me de 200243 fe ra pour tant un pas en avant dans cet te di rec tion

en ac crois sant en co re plus l’au to no mie de l’île et en ren dant pos si ble la
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40 Le Con seil cons ti tu tion nel a af fir mé ce prin ci pe en dé cla rant éga le ment con trai re à 
la Cons ti tu tion la Char te eu ro péen ne des lan gues ré gio na les et mi no ri tai res (cfr. Dé ci sion 
núm. 99-412 DC du 15 juin 1999) qui don nait des droits spé ci fi ques, qui plus est dans
l’es pa ce pu blic, à des par ties du peu ple fran çais con cer nées par les lan gues en ques tion.

41 La Cons ti tu tion “ne con naît que le peu ple fran çais com po sé de tous les ci to yens
fran çais sans dis tinc tions d’o ri gi ne, de ra ce ou de re li gion”.

42 Fa vo reu, Louis & Phi lip, Loïc, Les Gran des dé ci sions du Con seil cons ti tu tion nel,
10a. éd., Pa ris, Da lloz, 1999, p. 798.

43 Loi núm. 2002-92 du 22 jan vier 2002.
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sup pres sion des deux dé par te ments de Cor se pour ne lais ser sub sis ter que
la co llec ti vi té ré gio na le cu mu lant l’en sem ble des com pé ten ces et des mo -
yens dé vo lus au pa ra vant aux deux types de co llec ti vi tés.44 La nou veau té,
ava lée par le Con seil cons ti tu tion nel, est le droit à l’ex pé ri men ta tion et à
l’a dap ta tion des dis po si tions ré gle men tai res à la si tua tion cor se. On en
arri ve en par tie à une te rri to ria li sa tion du droit con trai re à tou te la tra di tion
ré vo lu tion nai re lé gi cen tris te fran çai se. La seu le ré ser ve ap por tée par le
Con seil cons ti tu tion nel est que le pou voir ac cor dé à la Cor se (ou à d’au tres
au to ri tés lo ca les, le cas échéant) ne por te pas at tein te à la com pé ten ce ré -
gle men tai re gé né ra le at tri buée au Pre mier mi nis tre (ar ti cle 21 de la Cons ti -
tu tion) ni aux conditions essentielles d’exercice des libertés publiques.

On est donc au jourd ’hui loin du ca dre com mun aux dif fé ren tes co llec ti -
vi tés lo ca les de mé tro po le pour se rap pro cher cha que jour plus de l’ou -
tre-mer.

2. L’ou tre-mer

Les te rri toi res pé rip hé ri ques (les “con fet tis” de l’Empi re) sont les seuls
dont le sta tut par ti cu lier par rap port à la mé tro po le a été cons ti tu tion na li sé
dès la ré dac tion de la Cons ti tu tion de 1958 et les po pu la tions en par tie dif -
fé ren ciées de l’en sem ble du peu ple fran çais.45

Dès le mi lieu des an nées 90 se met taient en pla ce des co llec ti vi tés sui
ge ne ris (donc en co re plus par ti cu liè res que les sta tuts spé ci fi ques d’ou -
tre-mer) pour deux te rri toi res: la Poly né sie fran çai se et la Nou ve lle Ca lé -
do nie (cfr. 3). La ré cen te ré for me cons ti tu tion ne lle a ac cen tué les dé ro ga -
tions au droit commun des territoires situés en outre-mer.

Tra di tion ne lle ment, de puis 1946, on dis tin gue les dé par te ments (et ré -
gions, de puis 1986) d’ou tre-mer (1) des Te rri toi res d’ou tre-mer (2) de ve -
nues de puis 2003 des Co llec ti vi tés d’ou tre-mer. Ces dif fé ren ces sont lé gi -
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44 Ce pen dant, un ré fé ren dum or ga ni sé dans ce sens le 6 jui llet 2003 a été dé sap prou -
vé par une ma jo ri té de ci to yens de Cor se.

45 Le préam bu le de la Cons ti tu tion de 1946 fait ré fé ren ce “aux peu ples d’ou tre-mer”
et les ar ti cles 73 et 74 de la Cons ti tu tion de 1958 font ré fé ren ce à leurs sta tuts, no tam -
ment aux me su res né ces si tées par leur si tua tion par ti cu liè re (con cer nant les Dé par te -
ments d’ou tre-mer) ; ils sont pour tant très en deçà de ce que leur pro po sait la Cons ti tu -
tion pré cé den te qui per met tait de vé ri ta bles ex cep tions au droit com mun (cfr. art. 74 de
la Cons ti tu tion fran çai se de 1946).
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ti mées par leur spé ci fi ci té due à la dis tan ce, l’in su la ri té, l’his toi re et le
peu ple ment de ces te rri toi res.

A. Les dé par te ments et ré gions d’ou tre-mer

Ils sont ré gis par l’ar ti cle 73 de la Cons ti tu tion qui, jus qu’à pré sent, en
dehors de quel ques me su res légè res d’a dap ta tion du sta tut vi vait sous le
prin ci pe d’as si mi la tion au droit com mun de la mé tro po le. Ce sta tut con cer -
ne les qua tre “viei lles co lo nies”: Gua de lou pe, Mar ti ni que, Gu ya ne et Réu -
nion qui ont tou tes la par ti cu la ri té d’être des ré gions mo no dé par te men ta les 
et, sauf la Guyane, des îles.

Elles poss èdent des pré ro ga ti ves spé ci fi ques com me ce lle d’être as so -
ciées à l’e xer ci ce du pou voir lé gis la tif et ré gle men tai re (les pro jets leur
sont sou mis pour avis) et peu vent éga le ment sai sir le Gou ver ne ment de
tex tes pro po sant d’é dic ter des dis po si tions spé cia les les con cer nant, en co -
re que ces pos si bi li tés aient été jusqu’à présent peu utilisées.

Mar quées par l’a cui té des gra ves probl èmes éco no mi ques et so ciaux
(dont un très fort taux de chôma ge, très su pé rieur à ce lui de mé tro po le),
elles ont re çu une ex ten sion de leurs com pé ten ces en ma tiè re de dé ve lop -
pe ment éco no mi que et fiscal.

Plu sieurs lois ré cen tes (dont la loi du 13 dé cem bre 2000) ont ac cru leurs
com pé ten ces en ma tiè re d’em ploi, d’or ga ni sa tion des trans ports et sur tout
con cer nant le dé ve lop pe ment de leur iden ti té cul tu re lle. Ces dé par te ments
et ces ré gions peu vent éga le ment en ga ger des né go cia tions avec des États
voi sins (après au to ri sa tion ex pres se de l’État) mais, lors de la sig na tu re des
ac cords, ils agis sent com me dé lé ga tai res de l’autorité de l’État et sous son
contrôle.

C’est cepen dant la ré vi sion cons ti tu tion ne lle de 2003 qui ap por te, sur le
plan ju ri di que, plu sieurs mo di fi ca tions im por tan tes. En pre mier lieu, deux
co llec ti vi tés peu vent fu sion ner et for mer une seu le co llec ti vi té en lieu et pla -
ce des deux pré cé den tes par exem ple rem pla cer les con seils gé né ral et ré gio -
nal par une as sem blée d’u ne co llec ti vi té uni que, pos si bi li té qui avait été re -
fu sée en 1982 par le Con seil cons ti tu tion nel pour pro té ger l’e xis ten ce du
dé par te ment (cfr. dé ci sion núm. 82-147 DC du 2 dé cem bre 1982). Il leur
faut pour ce la con sul ter obli ga toi re ment les po pu la tions con cer nées.46

GWÉ NAËL LE BRAZIDEC452

46 On peut re mar quer ce pen dant qu’à l’é gal de la Cor se quel ques mois plus tôt, les
deux ré fé ren dums or ga ni sés dans ce but en Gua de lou pe et à la Mar ti ni que en no vem bre
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L’or dre nor ma tif a aus si beau coup été mo di fié : si les lois et les règle -
ments res tent ap pli ca bles de plein droit dans les DOM, il exis te dé sor mais
des adap ta tions pos si bles en fonc tion de leurs ca rac té ris ti ques et de leurs
con train tes, sous ré ser ve d’ha bi li ta tion par le lé gis la teur. Elles peu vent dé -
ci der elles-mêmes de ces adap ta tions y com pris dans le do mai ne de la loi
sauf lors que les me su res tou chent un cer tain nom bre de do mai nes ré ser vés
à l’État (li ber tés pu bli ques, jus ti ce, mon naie, na tio na li té, droit pé nal, po li -
ti que étrangère, défense, etc.).

On peut, par con sé quent, con si dé rer qu ’il exis te un ris que cer tain, en co -
re con te nu à ce jour, de “dé ri ves vers une au to no mie ju ri di que”47 sans ou -
blier la com ple xi fi ca tion crois san te du droit.

B. Les Co llec ti vi tés d’ou tre-mer

Ancien ne ment ap pe lés Te rri toi res d’ou tre-mer (TOM), la ré for me de
2003 dé nom me ain si les îles et ar chi pels de Saint-Pie rre et Mi que lon, Ma -
yot te,48 Wa llis et Fu tu na et la Poly né sie fran çai se (cfr. ci-des sous) qui sont
ré gis par l’ar ti cle 74 de la Cons ti tu tion. Leur sta tut (or ga ni sa tion et com pé -
ten ces) est adop té par une loi or ga ni que49 après con sul ta tion de l’as sem -
blée de la co llec ti vi té; ce lui-ci doit te nir comp te des “in térêts pro pres” (on
no te ici la dif fé ren ce par ti cu liè re ment im por tan te du vo ca bu lai re fa ce aux
DOM et sur tout l’é cla te ment con sé quent de l’u ni té de l’in térêt gé né ral au
sein de la Ré pu bli que d’où leur si tua tion à part). L’au tre dif fé ren ce im por -
tan te en tre les Co llec ti vi tés d’ou tre-mer (COM) et les DOM est que ces
pre miè res fonc tion nent sous le prin ci pe de spé cia li té, c’est-à-di re que les
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2003 ont es su yé une ré pon se né ga ti ve ce qui a blo qué les ré for mes en vi sa gées. A no ter
que la Réu nion s’est vo lon tai re ment sous trai te de ces pos si bles mo di fi ca tions au sta tut
des DOM en n’en trant pas dans ce champ de la ré for me cons ti tu tion ne lle.

47 Thie llay, Jean-Phi lip pe, “Les ou tre-mers dans la ré for me de la Cons ti tu tion”,
Actua li té Ju ri di que Droit Admi nis tra tif (AJDA), núm. 11/2003, 24 mars 2003, p. 568.

48 Jus qu’à pré sent, Saint-Pie rre et Mi que lon (ar chi pel dans l’Atlan ti que nord de
6,500 ha bi tants) et Ma yot te (île sé pa rée de l’ar chi pel des Co mo res en 1976 pour res ter
dans la Ré pu bli que fran çai se, 131,000 ha bi tants) étaient con si dé rées com me des co llec ti -
vi tés te rri to ria les sui ge ne ris.

49 En droit cons ti tu tion nel fran çais, la loi or ga ni que est ma té rie lle ment cons ti tu tion -
ne lle, pré vue par la Cons ti tu tion elle-même afin de com plé ter et pré ci ser son tex te ; en -
fin, elle est adop tée et mo di fiée par une pro cé du re plus con traig nan te (en Fran ce, l’e xa -
men au to ma ti que par le Con seil cons ti tu tion nel pour vé ri fier la con for mi té à la
Cons ti tu tion).
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lois et règle ments des au to ri tés cen tra les ne leur sont pas ap pli ca bles sauf
s’il en est fait men tion ex pres se et après pro mul ga tion et pu bli ca tion an ni -
veau lo cal. Une gran de par tie du droit est donc éla bo ré par l’as sem blée de
la Co llec ti vi té. Il y a ain si un par ta ge du pou voir nor ma tif entre l’État
(missions régaliennes et libertés publiques) et les COM.

En rai son de la ré for me de 2003, de nou veaux sta tuts et donc une nou ve -
lle ré par ti tion des com pé ten ces se ront réa li sés mais, de tou te fa çon, les
com pé ten ces ac tue lles se ront main te nues (cfr. nou vel ar ti cle 74 de la
Cons ti tu tion) et d’au tres se ront très cer tai ne ment ajou tées ac cen tuant
d’autant la décentralisation.

Les ins ti tu tions des COM sont con sul tées sur les pro jets et pro po si tions
de loi et les pro jets ré gle men tai res qui com por tent des dis po si tions par ti cu -
liè res à la co llec ti vi té ain si que sur les en ga ge ments in ter na tio naux de la
Fran ce con clus dans des ma tiè res de leur com pé ten ce.

Ce pen dant, plus loin en co re dans la dé cen tra li sa tion, à la fron tiè re de
l’au to no mie po li ti que (fron tiè re peut-être d’ai lleurs déjà fran chie), se trou -
vent deux te rri toi res fran çais si tués dans l’o céan pa ci fi que et qui peu vent
fai re dou ter du ca ract ère en co re uni tai re de la Ré pu bli que fran çai se pour la
pla cer dans la ca té go rie des struc tu res “qua si fé dé ra les”.50

C. La Poly né sie fran çai se et la Nou ve lle Ca lé do nie

a. La Poly né sie fran çai se

Les ali néas 7 à 14 de l’ar ti cle 74 de la Cons ti tu tion dé fi nis sent les con di -
tions et com pé ten ces pos si bles des COM do tées d’au to no mie. A ce jour,
de puis la loi or ga ni que núm. 2004-192 du 27 fév rier 2004 por tant sta tut
d’au to no mie de la Poly né sie fran çai se,51 seul ce te rri toi re en tre dans cet te
ca té go rie qui peut, ce pen dant, être ap pe lée à s’ac croî tre. Elle per met d’é -
lar gir des com pé ten ces déjà con si dé ra bles et pré voient plu sieurs mo da li tés
de contrôle ju ri dic tion nel. Elle a ain si la pos si bi li té de met tre en pla ce des
me su res de dis cri mi na tion en fa veur de sa po pu la tion en ma tiè re d’accès à
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50  Del camp, Alain & Tu lard, Ma rie-Jo sé, “Fran ce: une dé cen tra li sa tion à la re cher -
che d’un se cond souffle”, in Del camp, Alain & Lough lin, John, No tes et étu des do cu -
men tai res : La dé cen tra li sa tion dans les États de l’Union eu ro péen ne, Pa ris, La do cu -
men ta tion fran çai se, núm. 5162-63, no vem bre 2002, p. 160.

51  Au pa ra vant, le sta tut de la Poly né sie fran çai se était ré gi par la loi or ga ni que du 12 
av ril 1996.
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l’em ploi, pour l’e xer ci ce de cer tai nes ac ti vi tés pro fes sion ne lles et afin de
pro té ger son pa tri moi ne fon cier. Ce la rompt le prin ci pe d’é ga li té en tre ci -
to yens fran çais con cer nant trois droits des plus im por tants: droit de pro -
prié té, li ber té d’en tre pren dre et liberté contractuelle-droit au travail.

En ou tre, ces COM do tées d’au to no mie peu vent par ti ci per, cer tes sous
le contrôle de l’État,52 à l’e xer ci ce des com pé ten ces que ce lui-ci con ser ve
avec pour seu le li mi te la ga ran tie dans l’e xer ci ce des li ber tés pu bli ques.
C’est déjà le cas de la Poly né sie fran çai se dont le Pré si dent du gou ver ne -
ment peut être as so cié ou par ti ci per aux né go cia tions d’ac cords in ter na tio -
naux dans des ma tiè res re le vant de la com pé ten ce de l’Etat.53

Par ai lleurs, lors que la co llec ti vi té a re çu des com pé ten ces dans un do -
mai ne nor ma le ment ré ser vé à la loi, le contrôle ju ri dic tion nel se ra ef fec -
tué par le Con seil d’État, ju ge le plus haut en ma tiè re ad mi nis tra ti ve, rap -
pe lant par là que les ac tes de la co llec ti vi té, bien qu ’in ter ve nant dans une
ma tiè re lé gis la ti ve, n’en res tent pas moins des ac tes ad mi nis tra tifs.

En re van che, la Cons ti tu tion (ar ti cle 74 ali néa 9) per met aux co llec ti vi -
tés do tées d’au to no mie de mo di fier une loi pro mul guée pos té rieu re ment à
l’en trée en vi gueur de leur sta tut si le Con seil cons ti tu tion nel, préa la ble -
ment sai si, cons ta te que la loi était in ter ve nue dans le do mai ne de com pé -
ten ce de la Co llec ti vi té. Cet te pro cé du re, to ta le ment nou ve lle en droit fran -
çais, qui re vient à “dé sé ta ti ser” la loi, ne sem ble pas ap par te nir à l’ar se nal
ju ri di que d’un État uni tai re mais, au con trai re, à un État ré gio nal ou fé dé ral 
(con flit de com pé ten ce). 

On passe, ce pen dant, en co re un ni veau sup plé men tai re avec le cas de la
Nou ve lle Ca lé do nie.

b. La Nou ve lle Ca lé do nie

Con fron té à des trou bles vio lents de la mi no ri té in dé pen dan tis te ka na ke
(“in digè ne”), ce te rri toi re fran çais de 200,000 ha bi tants si tué à plus de
1,000 Km au nord-ouest de l’Aus tra lie, a con nu plus de sept sta tuts dif fé -
rents en 20 ans. Ce lui du 20 no vem bre 1988 en fai sait un te rri toi re d’ou -
tre-mer di vi sé en trois pro vin ces afin de don ner une cer tai ne au to no mie
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52 Dans l’en sem ble des Co llec ti vi tés d’ou tre-mer ain si qu ’en Nou ve lle Ca lé do nie, le
re pré sen tant de l’État char gé du contrôle prend le ti tre de Haut com mis sai re de la Ré pu -
bli que et non pas de pré fet com me en mé tro po le ou dans les DOM.

53 Arti cle 40 de la loi or ga ni que du 12 av ril 1996.
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aux ka na kes et pré vo yait aus si une con sul ta tion de la po pu la tion des îles en 
1998 pour fi xer un sta tut. L’ac cord sig né à Nou méa (chef-lieu de Nou ve lle
Ca lé do nie) le 5 mai 1998 a été cons ti tu tion na li sé par la Loi cons ti tu tion ne -
lle du 20 jui llet 1998 qui a don né le nou veau Ti tre XIII de la Cons ti tu tion
fran çai se ac cor dant les “dis po si tions tran si toi res re la ti ves à la Nou ve lle
Ca lé do nie”. Son nou veau sta tut (va la ble pour une du rée de vingt ans) fut
adop té l’an née sui van te.54

La Nou ve lle Ca lé do nie est sor tie de la ca té go rie des Te rri toi res d’ou -
tre-mer pour cons ti tuer une co llec ti vi té à sta tut pro pre sus cep ti ble d’ac -
cé der à “la plei ne sou ve rai ne té” (ar ti cle 77 ali néa 5 de la Cons ti tu tion).
On a dé pas sé, com me on va le voir ci-des sous, le sta de des co llec ti vi tés
te rri to ria les de la Ré pu bli que dans le ca dre de la dé cen tra li sa tion pour
pas ser à une “struc tu re qua si-fé dé ra le à mi-che min en tre au to no mie et in -
dé pen dan ce”.55

En ef fet, les trans ferts de com pé ten ces (très éten dues) à ce te rri toi re le
sont à ti tre dé fi ni tif, le lé gis la teur ne pou vant plus re ve nir sur ce trans fert
sans vio ler la Cons ti tu tion. Ce lle-ci ava li se ain si un sta tut ci vil cou tu mier
et une ci to yen ne té ca lé do nien ne spé ci fi que. L’État n’a plus, de fait, que
des com pé ten ces d’at tri bu tions con cer nant la Nou ve lle Ca lé do nie; il par ta -
ge en ou tre avec le gouvernement local certaines relations internationales.

Enfin, les ins ti tu tions de Nou ve lle Ca lé do nie, en plus du pou voir ré gle -
men tai re, exer cent une for me de pou voir lé gis la tif sous le nom de “lois de
pays” qui ont for ce de loi sur le te rri toi re après avoir été sou mi ses pour
avis, à l’é tat de pro jet, au Con seil d’État (com me pour les pro jets de lois du
Gou ver ne ment fran çais) et sus cep ti bles d’être dé fé rées au Con seil cons ti -
tu tion nel qui, seul, peut les cen su rer. On a donc bien une loi lo ca le, à tous
les sens du ti tre.

“L’or ga ni sa tion ad mi nis tra ti ve re le vait au XIX siè cle du jar din à la fran -
çai se”56 par ses struc tu res or don nées et uni for mes. Au jourd ’hui, on en est
loin. Il est temps à ce sta de, après ce pa no ra ma de la si tua tion ac tue lle et en
fonc tion de la ré for me cons ti tu tion ne lle de 2003, d’é ta blir un bi lan de la
dé cen tra li sa tion fran çai se et d’en vi sa ger les évo lu tions pos si bles pour l’or -
ga ni sa tion te rri to ria le à l’au be du XXI siè cle.
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54 Loi or ga ni que núm. 99-209 et loi núm. 99-210 du 19 mars 1999.
55 Frier, op. cit., p. 164.
56 Ibi dem, p. 165.
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V. LES PERSPECTIVES DE LA DECENTRALISATION

La pha se I de la dé cen tra li sa tion (sous l’é gi de de Gas ton Def fe rre, son
pro mo teur) a com por té plus de 40 lois et 300 dé crets. La ré for me cons ti tu -
tion ne lle de mars 2003, an non cée, pré pa rée et me née à bien par le Pre mier
mi nis tre, Jean-Pie rre Raf fa rin, ne se rait en fait que “le der nier à-coup d’un
mou ve ment li néai re”57 et au rait plus une por tée symbo li que qu ’ef fec ti ve
dans le sens où elle en re gis tre les ac quis de la ju ris pru den ce du Con seil
cons ti tu tion nel de puis 1982 qu ’e lle se bor ne à co di fier. Ce n’est, ce pen -
dant, qu ’en par tie vrai car cer tai nes nou veau tés in tro dui tes dans la Cons ti -
tu tion ont jus te ment pour fonc tion de pas ser ou tre une cen su re an té rieu re
du ju ge cons ti tu tion nel et, par conséquent, de dépasser les limites actuelles
de la décentralisation.

Sur le plan théo ri que, elle a une por tée es sen tie lle puis qu ’e lle “illus tre
di rec te ment la pri se en comp te, par le droit cons ti tu tion nel, de phé nomè nes 
qui re le vaient, du moins en Fran ce, an té rieu re ment, du droit ad mi nis tra tif
com me la dé cen tra li sa tion, la re con nais san ce des co llec ti vi tés te rritoria les
et de leurs com pé ten ces”.58 Le droit cons ti tu tion nel n’est donc plus le droit
des seu les ins ti tu tions po li ti ques cen tra les et l’on peut donc pen ser au dé -
ve lop pe ment d’un vé ri ta ble droit cons ti tu tion nel lo cal.

Ce la dit, la por tée symbo li que de cet te ré for me est mis en exer gue par la
mo di fi ca tion de l’ar ti cle 1 de la Cons ti tu tion de 1958 af fir mant que la “Fran -
ce est une Ré pu bli que in di vi si ble, laï que, dé mo cra ti que et so cia le...” au quel
on a ra jou té: “Son or ga ni sa tion est dé cen tra li sée”. Symbo li que, car cet
ajout n’ap por te rien, pri ma fa cie, à la si tua tion ac tue lle. En ce sens, elle a
vo ca tion à af fir mer le ca ract ère irré ver si ble de la dé cen tra li sa tion. Elle
pou rrait, ce pen dant, dans un se cond temps, avoir une por tée ju ri di que
com me ga ran tie ins ti tu tion ne lle dont la théo rie a été dé ve lop pée par Carl
Schmitt dans son œuv re ma gis tra le de 1928.59 On pou rrait en di re de même 
de la nou ve lle ré dac tion de l’a li néa 1 de l’ar ti cle 72 qui, par son énu mé ra -
tion, protè ge les com mu nes, les dé par te ments et les ré gions de tou te me su -
re lé gis la ti ve ten dant à les fai re dis pa raî tre.
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57 Lu chai re, op. cit., p. 13.
58 Ver peaux, Mi chel, Anna les 2003. Droit cons ti tu tion nel. Insti tu tions po li ti ques, Pa -

ris, Da lloz, 2003, p. 5.
59 Schmitt, Carl, Théo rie de la Cons ti tu tion, Pa ris, PUF, 1993 [trad. 1928], pp.

308-312.
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Ce n’est qu ’au tra vers de plu sieurs nor mes, dont cer tai nes ont déjà été
vo tées ou sont ac tue lle ment (juin 2004) en dis cus sion au Par le ment, que la
ré for me cons ti tu tion ne lle se con ver ti ra en réa li té ju ri di que concrète. On
peut dans ce ca dre, en tre voir des pos si bles évo lu tions sur le plan du sta tut
(A) et de l’ap pro fon dis se ment de la dé mo cra tie lo ca le (B). De même, tant
au plan des com pé ten ces (C) que des fi nan ces (D), la ré for me cons ti tu tion -
ne lle et les nou ve lles lois ap por tent des pers pec ti ves de chan ge ment.
Enfin, point jus que-là non trai té, il con vient d’a naly ser le rôle de la Cham -
bre hau te (le Sé nat) en re la tion avec l’ar chi tec tu re lo ca le fran çai se (E).

1. L’u ni for mi té est mor te

Cer tes, les an nées 90 avaient réus si à rom pre l’i ma ge har mo nieu se de l’or -
ga ni sa tion te rri to ria le fran çai se, mais la ré for me cons ti tu tion ne lle de 2003 lui
por te dé fi ni ti ve ment le coup de grâce. En ef fet, le nou vel ar ti cle 72 cons ti tu -
tion na li se les “co llec ti vi tés à sta tut par ti cu lier” y com pris en mé tro po le et
sans au cu ne li mi te, no tam ment par la fu sion d’u ne ou plu sieurs ca té go ries
exis tan tes. Ce la est en co re plus ac cen tué en ou tre-mer avec la pos si bi li té de
fu sion du dé par te ment et de la ré gion mais aus si le pas sa ge au to ri sé d’un sta -
tut à l’au tre (en tre DOM et COM, dont ce lle do tée d’au to no mie).

Cet te ré for me ré pond à la vo lon té de s’a dap ter au tant que pos si ble aux
né ces si tés lo ca les qui, de plus, peu vent se mo di fier au cours des an nées. Si
son uti li sa tion à court et mo yen ter me est pré vi si ble en ou tre-mer, en re -
van che, l’e xis ten ce an cien ne et bien en ra ci née des co llec ti vi tés te rri to ria -
les en mé tro po le ne per met pas d’en vi sa ger, pour le mo ment, son uti li sa -
tion hors de la Cor se sauf, peut-être, dans le cas du Pays bas que fran çais.

Plus im por tant est l’im pact des prin ci pes d’ex pé ri men ta tion lé gis la ti ve
ou ré gle men tai re (ar ti cle 72, ali néa 4) qu ’est ve nue pré ci ser la loi or ga ni -
que núm. 2003-704 du 1er août 2003 re la ti ve à l’ex pé ri men ta tion par les
collectivités locales.

En ef fet, par ce lle-ci, on as sis te à “un ébran le ment de la nor me lé gis la ti -
ve”60 qui n’a plus la por tée gé né ra le qui la ca rac té ri sait en droit fran çais et
qui ap pa raît sous une for me dé lé ga li sée puis que les ac tes des co llec ti vi tés
te rri to ria les en ce do mai ne restent de nature administrative.

Son champ d’ac tion est ce pen dant étroit puis que l’ex pé ri men ta tion por -
tant sur les dis po si tions lé gis la ti ves ou ré gle men tai res ne peut in ter ve nir
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60  Gic quel, Jean, op. cit., p. 66.
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con cer nant “les con di tions es sen tie lles d’e xer ci ce d’u ne li ber té pu bli que
ou d’un droit cons ti tu tion ne lle ment ga ran ti”; en fin, son ob jet et sa du rée
sont li mi tés. Dans la réa li té, il peut s’a gir d’u ne ex pé ri men ta tion lo ca le de
trans fert de com pé ten ces avant de la gé né ra li ser, le cas échéant, com me ce -
la a été fait concernant le transport ferroviaire en faveur des régions.

La loi or ga ni que pré ci se que la du rée ma xi ma le est de cinq ans et que la
loi sus cep ti ble d’ex pé ri men ta tion doit elle même pré voir les co llec ti vi tés lo -
ca les (ain si que les EPCI com po sés uni que ment de co llec ti vi tés te rri to ria les) 
au to ri sées à exer cer cet te fa cul té et les dif fé rents cas pos si bles de dé ro ga -
tion.61 Au ter me de l’ex pé rien ce, le Gou ver ne ment doit éla bo rer un rap port
d’é va lua tion afin de soit pro lon ger ou mo di fier les con di tions d’ex pé ri men -
ta tion (pour une du rée sup plé men tai re ma xi ma le de trois ans), soit gé né ra li -
ser à l’ensem ble du te rri toi re cet te ex pé ri men ta tion, soit l’a ban don ner
totalement.

Si l’on con sidè re que l’ex pé ri men ta tion rompt l’é ga li té des ci to yens de -
vant la loi, on fi nit tou jours, au plus tard après huit ans (les cinq ans ini tiaux 
et les trois ans éven tuels de pro lon ga tion), par re ve nir au prin ci pe d’é ga li té
qui, en Fran ce, est su pé rieur à ce lui de li bre ad mi nis tra tion et im pli que,
nor ma le ment, une ap pli ca tion uni for me du droit fa ce à la te rri to ria li sa tion
de ce lui-ci, ca rac té ris ti que des temps pré-mo der nes de la féo da li té, et que
l’on cher che pour tant, sem ble-t-il, à éri ger en symbo le de mo der ni té.

Tou jours con cer nant l’or dre nor ma tif, l’a li néa 3 de l’ar ti cle 72 af fir me
que les co llec ti vi tés “dis po sent d’un pou voir ré gle men tai re pour l’e xer ci ce
de leurs com pé ten ces” ce qui re vient à ad met tre un pou voir nor ma tif ré gle -
men tai re im por tant, voi re ex clu sif, pour l’ap pli ca tion des lois en trant dans
leurs com pé ten ces. Pour tant, il n’est que sub si diai re et à con di tion de ne pas
re met tre en cau se le pou voir ré gle men tai re d’e xé cu tion des lois du Pre mier
mi nis tre (ar ti cle 21 de la Cons ti tu tion). Com me de nom breux élé ments de
cet te ré for me, la por tée de ces dis po si tions est es sen tie lle ment symbo li que
vu les ef fets mar gi naux qu ’ils im pli quent ju ri di que ment car il ne peut exis ter 
de règle ments lo caux en dehors de la loi, tou jours com pé ten te pour dé ter -
mi ner les prin ci pes de la li bre ad mi nis tra tion des co llec ti vi tés.62
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61 Le Gou ver ne ment vé ri fie les con di tions lé ga les et pu blie la lis te des co llec ti vi tés
au to ri sées à dé ro ger les dis po si tions. Si elles sont de na tu re lé gis la ti ve, les ac tes des co -
llec ti vi tés doi vent être pu bliés au Jour nal Offi ciel.

62 Arti cle 34 de la Cons ti tu tion de 1958: “… La loi dé ter mi ne les prin ci pes fon da -
men taux..., de la li bre ad mi nis tra tion des co llec ti vi tés te rri to ria les, de leurs com pé ten ces
et de leurs res sour ces...”.
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2. Une dé mo cra tie ina che vée

Ce thème est ré cu rrent dans le dé bat po li ti que fran çais et se trou ve au
fon de ment de l’i dée de dé cen tra li sa tion qui doit rap pro cher la pri se de dé -
ci sion des ci to yens et leur per met tre, par l’é lec tion de leurs re pré sen tants
au sein des dif fé rents con seils de sanc tion ner les choix faits en leur nom.
Per çue com me in suf fi san te, l’ap pro fon dis se ment de la dé mo cra tie lo ca le
re po sait à la fois sur l’ex ten sion de la re pré sen ta tion aux struc tu res in ter -
com mu na les (cfr. su pra) et l’ap pli ca tion de quel ques ou tils pro pres à la dé -
mo cra tie di rec te.

En 1992 avait été ins tau rées les con sul ta tions mu ni ci pa les,63 à l’i ni tia ti -
ve du con seil, sur les dé ci sions à pren dre pour “ré gler les af fai res de la
com mu ne”, li bre en sui te aux élus de suiv re ou non l’o pi nion émi se par
leurs élec teurs, li ber té ju ri di que qu ’il est ce pen dant dif fi ci le po li ti que ment
d’as su mer.64 L’i ni tia ti ve po pu lai re a été par la sui te in tro dui te65 sans vé ri -
ta ble con vic tion puis que 1/5 mi ni mum des élec teurs ins crits peu vent sai sir
le con seil mu ni ci pal en vue de l’or ga ni sa tion d’u ne con sul ta tion que ce -
lui-ci est li bre ou non d’or ga ni ser. A la même da te, le prin ci pe de ces
consultations dans le cadre communal est étendu aux régions et aux
départements.

En 2002, le lé gis la teur adop te une loi com pre nant un en sem ble de me su -
res très hé té ro cli tes,66 “plus in té res san te par ce qu ’e lle ne con tient pas que
par ses in no va tions”.67 En ef fet, l’é lec tion au suf fra ge uni ver sel di rect des
mem bres des or ga nes de ges tion des EPCI à fis ca li té pro pre, avait été
adop tée par l’Assem blée na tio na le mais a fi na le ment dis pa ru du tex te lors
de son ul ti me éta pe en Com mis sion mix te pa ri tai re. Or, c’é tait une de man -
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63 Loi núm. 92-108 du 6 fév rier 1992 re la ti ve à l’ad mi nis tra tion te rri to ria le de la Ré -
pu bli que.

64 Cfr. Con sul ta tion d’i ni tia ti ve po pu lai re dans la com mu ne de Sa lon-de-Pro ven ce, le
25 av ril 2004, à l’en con tre d’un pro jet de trans fert d’u ne éco le pri mai re pro po sé par le con -
seil mu ni ci pal; ce der nier en té ri ne le dé sac cord de la po pu la tion lors de cet te con sul ta tion 
et re ti re le pro jet, sui vi de la dé mis sion du mai re qui s’es ti me dé sa voué par ses con ci to -
yens. 

65 Loi núm. 95-115 du 4 fév rier 1995 d’o rien ta tion pour l’a mé na ge ment et le dé ve -
lop pe ment du te rri toi re.

66 Loi núm. 2002-276 du 27 fév rier 2002 re la ti ve à la dé mo cra tie de pro xi mi té.
67 Ver peaux, Mi chel, “La loi du 27 fév rier 2002 re la ti ve à la dé mo cra tie de pro xi mi té 

ou la pro xi mi té, une so lu tion pour la dé mo cra tie lo ca le?”, Re vue Fran çai se de Droit
Admi nis tra tif (RFDA), núm. 2, mars-av ril 2003, p. 262.
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de main tes fois réi té rée en rai son des nom breu ses com pé ten ces et mo yens
fi nan ciers dont dis po sent ces EPCI. La so lu tion res te donc en sus pens.

De même, cet te loi or ga ni se une “for me de dé con cen tra tion de la ges tion 
mu ni ci pa le”68 par la créa tion de quar tiers cen sés rap pro cher les ad mi nis -
trés de leurs élus mu ni ci paux mais ceux-ci n’ont qu ’un rôle ad mi nis tra tif,
sont dé sig nés par le mai re (et non pas élus par les ci to yens) et n’ont pas l’o -
bli ga tion non plus d’a voir un lien avec le quar tier en ques tion; de plus, ces
dis po si tions ne s’ap pli quent qu ’aux vi lles de plus de 80,000 ha bi tants (au
lieu de 20,000 dans le pro jet ini tial) soit seu le ment 49 com mu nes con cer -
nées. Avec un ca ract ère beau coup plus ad mi nis tra tif, ont été créés par la
même loi les co mi tés con sul ta tifs sur les probl èmes d’in térêt com mu nal et
les com mis sions con sul ta ti ves des ser vi ces pu blics locaux.

Au fi nal, ce sont les élus qui pro fi tent le plus de cet te loi dont les ci to yens
sont qua si ment ab sents: ou tre le sta tut qu ’e lle leur don ne (cfr. su pra), en rai -
son de la po li ti sa tion crois san te des co llec ti vi tés te rri to ria les, on cher che à
ins ti tu tion na li ser des règles per met tant de pro té ger les mi no ri tés con tre les
pos si bles abus de la ma jo ri té au pou voir: la loi du 6 fév rier 1992 avait af fir mé
le droit de po ser des ques tions à l’e xé cu tif, ce lle de 2002 a créé des mis sions
d’in for ma tion et d’é va lua tion sur le modè les des com mis sions d’en quê te
par le men tai res avec des ga ran ties pour l’op po si tion mais aus si les li mi tes
né ces sai res afin de ne pas les dé vo yer en ins tru ment élec to ral. De même, un
es pa ce dans les bu lle tins d’in for ma tion con fec tion nés par ces mêmes co llec -
ti vi tés doit être ré ser vé aux élus n’ap par te nant pas à la ma jo ri té.

La ré for me de 2003 fait un pas de plus dans le sens des élec teurs en leur
don nant de nou ve lles pos si bi li tés de s’ex pri mer mais, sûre ment ef fra yés de 
leur pro pre au da ce et re ve nant à leur dé fian ce ha bi tue lle à l’é gard du peu -
ple et de la dé mo cra tie di rec te, les cons ti tuants puis les lé gis la teurs re ti rent
à ces me su res tou te ef fec ti vi té. Il est vrai que les re pré sen tants n’en ten dent
pas se lais ser sup plan ter par le peu ple qui pou rrait avoir le tort de ne pas ra -
ti fier leurs dé ci sions. Mais n’est-ce pas ha bi tuel car, com me l’a bri llam -
ment dé mon tré Carl Schmitt, la re pré sen ta tion n’est-elle pas, par es sen ce, la
par tie non dé mo cra ti que de cet te dé mo cra tie ap pe lée “re pré sen ta ti ve”.

Il est en effet extrême ment sig ni fi ca tif que les seuls ré fé ren dums obli ga -
toi res, préa la bles à tou te dé ci sion, et dont la ré pon se s’im po se aux pou voirs
pu blics soient ceux re la tifs au chan ge ment de ré gi me ou à la mo di fi ca tion du
sta tut par sub sti tu tion des dé par te ments et ré gions d’ou tre-mer. En re van -
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che, des chan ge ments si mi lai res en mé tro po le, pour créer une co llec ti vi té
te rri to ria le à sta tut par ti cu lier ou mo di fier son or ga ni sa tion, n’im pli quent
qu ’un ré fé ren dum fa cul ta tif et seu le ment con sul ta tif; de même lors qu ’il
s’a git de mo di fier les li mi tes te rri to ria les de ces co llec ti vi tés. En ré su mé,
les po pu la tions d’ou tre-mer bé né fi cient de droits ap pré cia bles (don ner ou
re fu ser leur con sen te ment préa la ble) que le lé gis la teur n’a pas daig né ac -
cor der à ce lles de mé tro po le.

On re trou ve le même leu rre dans l’ar ti cle 72-1 con sa crant un droit de
pé ti tion déjà exis tant et ren du inu ti le puis que les as sem blée des co llec ti vi -
tés lo ca les ne sont pas te nues de met tre à l’or dre du jour le su jet qui fait
l’ob jet de la pé ti tion. Sans ou blier les fu tu res con di tions de for ma li sa tion
de cet te pé ti tion, dans une loi à ve nir, qui pou rront sans dif fi cul té ren dre
qua si im pos si ble de te lles pé ti tions.

En re van che, un sur saut de cou ra ge fa ce à la ti mi di té de 1992 a per mis
l’ins crip tion dans la Cons ti tu tion de vé ri ta bles ré fé ren dums dé ci sion nels
con cer nant un pro jet de dé li bé ra tion ou d’ac tes re le vant de la com pé ten ce
de la co llec ti vi té en ques tion. Ga geons que les re pré sen tants élus de ces co -
llec ti vi tés, qui gar dent l’i ni tia ti ve de ce ré fé ren dum, ne fe ront pas un usa ge
abu sif de cette pro cé du re par pur ré fle xe re pré sen ta tif le quel hé si te tou jours
à se des sai sir de ses pré ro ga ti ves. Hé las, le lé gis la teur vient en co re de ren dre
qua si ment sans in térêt une te lle pro cé du re en exi geant, alors que les exem -
ples de droit com pa ré69 sont clai re ment né ga tifs sur cet as pect, la par ti ci pa -
tion de la ma jo ri té des élec teurs ins crits afin de va li der la ré pon se du ré fé ren -
dum.70 Or, il est né ces sai re de rap pe ler qu ’au cun taux de par ti ci pa tion n’est
exi gé non seu le ment pour les ré fé ren dums na tio naux mais pas plus lors du
scru tin afin d’é li re les re pré sen tants:71 ce qu ’il ne s’in fli ge pas à lui-même, le 
lé gis la teur en re van che n’hé si te pas à l’im po ser aux ci to yens afin de ne pas
pren dre en comp te leur avis, mi no rant systé ma ti que ment l’im por tan ce des
pro cé dés de dé mo cra tie di recte.
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69 No tam ment ita liens et bri tan ni ques.
70 Loi or ga ni que núm. 2003-705 du 1er août 2003 re la ti ve au ré fé ren dum lo cal.
71  Le droit élec to ral fran çais obli ge, dans cer tains cas, pour ac qué rir l’é lec tion dès le 

1er tour du scru tin, que le can di dat ait non seu le ment réu ni la ma jo ri té des suf fra ges ex -
pri més mais aus si un nom bre de suf fra ge égal au quart des élec teurs ins crits. Mais cet te
con di tion dis pa raît lors du se cond tour. (cfr. ar ti cle L. 126 du Co de élec to ral).
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3. Des com pé ten ces ac crues mais sans beau coup plus
    de cohé ren ce

Nous avons déjà sou lig né l’extrême com ple xi té et en chevê tre ment de la
ré par ti tion en tre les ca té go ries de co llec ti vi tés lo ca les. Mal heu reu se ment, la
ré vi sion cons ti tu tion ne lle ne cla ri fie pas vrai ment les cho ses, au con trai re.

En af fir mant que “les co llec ti vi tés te rri to ria les ont vo ca tion à pren dre
les dé ci sions pour l’en sem ble des com pé ten ces qui peu vent le mieux être
mi ses en œuv re à leur éche lon”, le nou vel ar ti cle 72 ali néa 2 in tro duit un
prin ci pe de sub si dia ri té au dé tri ment d’u ne lis te de com pé ten ces ins cri te
dans la cons ti tu tion à l’ins tar des États fé dé raux ou ré gio na li sés. Ce prin ci -
pe, cer tes très an cien puis qu ’il est déjà dé ve lop pé par Saint Tho mas
d’Aquin et à sa sui te par le ma gist ère de l’Égli se, n’est qu ’un “prin ci pe
d’éthi que po li ti que” (Vlad Cons tan ti nes co) dé sor mais à va leur cons ti tu -
tion ne lle mais en au cun cas à ca ract ère opé ra tion nel; on peut en dé dui re
que les dif fi cul tés pour iden ti fier le “bon ni veau” ne man que ront pas, ouv -
rant la voie à une mul ti pli ca tion des con ten tieux. Des “ter mes ma la -
droits”72 qui, dans ce ca dre-là, lais se ront tou te la ti tu de au ju ge cons ti tu -
tion nel pour les in ter pré ter...

Une au tre dis po si tion cons ti tu tion ne lle po se aus si probl ème: l’a li néa 5
du même ar ti cle or ga ni se en ef fet une con tra dic tion puis qu ’e lle in ter dit à la 
fois la tu te lle d’u ne co llec ti vi té te rri to ria le sur une au tre, mais per met ce -
pen dant l’e xis ten ce d’un “chef de fi le” afin d’or ga ni ser les mo da li tés de
leurs ac tions en com mun, ca chant la pos si bi li té d’u ne tu te lle in si dieu se. En 
l’ab sen ce de lois qui doi vent énon cer des critè res, il faut pen ser que la
Cons ti tu tion fa vo ri se la pro cé du re con trac tue lle en tre co llec ti vi tés et que
cet te dis po si tion n’est que l’ul ti me re cours en cas d’im pos si bi li té d’a rri ver
à un ac cord. La loi du 27 fév rier 2000 en don nait un exem ple en dé sig nant
la ré gion com me chef de fi le con cer nant les in ter ven tions éco no mi ques
(cfr. su pra) et le dé par te ment pour le ser vi ce d’in cen die et de se cours ou,
dans un fu tur pro che, pour le ré seau rou tier. La loi dev ra donc per met tre de
dé sig ner ce chef de fi le mais aus si d’empêcher que ce ne soit pas tou jours à
la même ca té go rie que re vien ne la char ge et, après la dé sig na tion, que la
co llec ti vi té choi sie ne puis se pas dé ci der uni la té ra le ment pro vo quant, fi na -
lement, une tu te lle in di rec te par son poids dans les con cours ap por tés.
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En ter mes con crets, le pro jet de loi re la tif aux res pon sa bi li tés lo ca les
per met de des si ner la nou ve lle dé cen tra li sa tion dé si rée par le Gou ver ne -
ment ac tuel. Elle com prend, cer tes, quel ques trans ferts sup plé men tai res de
com pé ten ces, mais elle vi se es sen tie lle ment à re cen trer l’État sur ses mis -
sions prin ci pa les et à mieux iden ti fier les mis sions res pec ti ves des dif fé -
ren tes ca té go ries de co llec ti vi tés. 

Déjà la loi du 25 juin 1999 con fiait à l’État l’é la bo ra tion de neuf sché -
mas de ser vi ces co llec tifs, à l’ho ri zon de vingt ans, en con cer ta tion avec les 
co llec ti vi tés lo ca les et en par ti cu lier les ré gions: cul tu re, trans ports, sports,
en seig ne ment su pé rieur, re cher che, san té, in for ma tion et com mu ni ca tion,
l’é ner gie et les es pa ces na tu rels. Il s’a git, par la sui te, no tam ment par des
in ci ta tions fi nan ciè res, de ren dre com pa ti ble l’ac tion des co llec ti vi tés te -
rri to ria les avec les schémas étatiques et les mettre en œuvre par des
conventions.

Dans ce ca dre, l’État et la ré gion doi vent se con ver tir en éche lons de
cohé ren ce (dé ve lop pe ment) alors que le dé par te ment et la com mu ne sont
char gés de la ges tion des ser vi ces de pro xi mi té. On re trou ve ce la dans le
pro jet de loi en cours de dis cus sion dont un des ob jec tifs est de met tre fin à
la co ges tion des po li ti ques et donc de pou voir iden ti fier les res pon sa bles.
Le trans fert de com pé ten ces semble se diriger vers le schéma suivant:

1. La ré gion voit ren for cées ses at tri bu tions dans ses do mai nes éco no -
mi ques et d’a mé na ge ment:

• ai des éco no mi ques in di vi due lles aux en tre pri ses (les au tres co llec ti -
vi tés doi vent agir en cohé ren ce avec la ré gion);

• trans ports fe rro viai res et éla bo ra tion du sché ma ré gio nal des in fras -
truc tu res de trans ports;

• cré dits de la for ma tion pro fes sion ne lle (des adul tes no tam ment);

• for ma tions pa ra mé di ca les (in fir miè res, au xi liai res de soin, etc.);

• pro gram mes ré gio naux de san té pu bli que.

2. Le dé par te ment est l’é che lon qui bé né fi cie le plus des trans ferts:

• ré seau rou tier na tio nal per met tant de met tre fin au dou blon des ser -
vi ces de l’é qui pe ment (État et dé par te ment);

• in ser tion so cia le avec la ges tion complète du RMI (cfr. su pra) avec
le vo let in ser tion dont il s’oc cu pait déjà, au quel s’a jou te dé sor mais
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le ver se ment de l’a llo ca tion au pa ra vant réa li sé par les ser vi ces de la
pré fec tu re;

• lo ge ment so cial (avant com pé ten ce du pré fet) sauf dans le cas de
grou pe ment de com mu nes qui en sont alors les ré ci pien dai res;

• les per son nes âgées, pas sant sous la res pon sa bi li té uni que du dé par -
te ment;

• le clas se ment des hôtels et res tau rants (mais en fonc tion de nor mes
na tio na les).

3. Les com mu nes sont le pa rent pauv re du pro jet Raf fa rin:

• dé cla ra tion des biens va cants.

Enfin, la dé cen tra li sa tion des ser vi ces d’é du ca tion se pour suit: après les
lo caux en 1982-1983, les per son nels tech ni ques (en tre tien, can ti ne…)
vont dé sor mais être gé rés par les ré gions et les dé par te ments, le per son nel
en seig nant et ad mi nis tra tif con ti nuant à re le ver de l’État.

Ce ci n’est pas sans po ser des probl èmes de mo yens hu mains et fi nan -
ciers.

4. Des fi nan ces lo ca les sans vé ri ta bles so lu tions

L’État or ga ni se dans le ca dre de son trans fert de com pé ten ces un trans -
fert in té gral des mo yens qu’il con sa crait au pa ra vant à ce lles-ci. Ain si, plus
de 130,000 fonc tion nai res d’État vont pas ser aux co llec ti vi tés lo ca les
(95,000 dans l’en seig ne ment et 35,000 pour les ser vi ces de l’é qui pe ment)
tout en don nant à ceux-ci les garanties nécessaires à leur statut.

Pour ce qui est des fi nan ces, c’est une somme de 11 à 13 mi lliards d’eu -
ros qui va pas ser du bud get de l’État vers ce lui des co llec ti vi tés : en vi ron 8
mi lliards d’eu ros pour le dé par te ment (dont 5 mi lliards pour le seul RMI)
et 3 mi lliards d’eu ros pour la ré gion, la com mu ne ne re ce vant pres que rien.
En ef fet, con for mé ment à une nou ve lle dis po si tion cons ti tu tion ne lle (art.
72-2 ali néa 4), tout trans fert de com pé ten ces s’ac com pag ne de l’at tri bu tion 
des res sour ces équi va len tes ce qui sou vent est in suf fi sant car l’État a pu ne
pas y con sa crer les mo yens né ces sai res jus qu’à là (ex pé rien ce des bâti -
ments sco lai res en mau vais été dans les an nées 80) ou les coûts peu vent
aus si s’ac croî tre pour des rai sons di ver ses sans que la do ta tion de l’État
sui ve le même rythme.

RAPPORT SUR L’ÉTAT DE LA DECENTRALISATION 465

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



Il sem ble exis ter un con sen sus gé né ral sur le fait “qu ’il n’y a pas de rée -
lle autono mie fi nan ciè re sans au to no mie fis ca le” et que l’au to no mie fi nan -
ciè re est un élé ment pri mor dial du prin ci pe de li bre ad mi nis tra tion. La loi
cons ti tu tion ne lle de 2003 en arri ve, dans ce but, à af fir mer qu ’u ne “part dé -
ter mi nan te” de l’en sem ble des res sour ces doit pro ve nir des re cet tes fis ca les
et au tres res sour ces pro pres. Le pro jet de loi or ga ni que pris en ap pli ca tion de 
l’ar ti cle 72-2 de la Cons ti tu tion re la tif à l’au to no mie fi nan ciè re des co llec ti -
vi tés te rri to ria les af fir me, de ma niè re très sé rieu se, “que la part des res sour -
ces pro pres est dé ter mi nan te… lors qu ’e lle ga ran tit la li bre ad mi nis tra tion
des co llec ti vi tés te rri to ria les re le vant de cet te ca té go rie, comp te te nu des
com pé ten ces qui leur se ront con fiées”. Nous ne dou tons pas qu ’a vec une dé -
fi ni tion aus si clai re, on puis se arri ver à un ac cord una ni me sur la ques tion...

De ma niè re plus pro saï que, le Gou ver ne ment en vient à con si dé rer com -
me part dé ter mi nan te, le ni veau de res sour ces pro pres ob te nu en 2003! Ce
n’est que si ce ni veau bais se pen dant plus de deux ans que l’État se ra dans
l’o bli ga tion de pren dre des me su res pour réa li ser la né ces sai re ré for me de
la fis ca li té lo ca le qu ’il n’o se en tre pren dre à ce jour car le vœu de l’au to no -
mie est dif fi ci le à ex pri mer ju ri di que ment.

Nous avons déjà men tion né les dé fauts des impôts exis tants; fa ce à la
dif fi cul té de trou ver des impôts con ver ti bles au ni veau lo cal, le Gou ver ne -
ment es sa ye de spé cia li ser des impôts lo caux par co llec ti vi té. Ain si, la ré -
gion dev rait as seoir ses res sour ces sur une par tie mo du la ble de la ta xe in té -
rieu re sur les pro duits pé tro liers, le dé par te ment sur les ta xes fon ciè res déjà 
dé cri tes ci-des sus et une ou plu sieurs res sour ces com plé men tai res en co re à 
dé ter mi ner, l’in ter com mu na li té —systé ma ti que ment pri vi lé giée fis ca le -
ment— dev rait se ba ser sur la ta xe pro fes sion ne lle à taux uni que dans son
pé rimètre; en fin, la com mu ne ve rrait ses fi nan ces dé pen dre d’u ne ta xe
d’ha bi ta tion ré no vée.

Mais pour cer tai nes res sour ces, il ne s’a git que de “cen ti mes ad di tion -
nels” dont l’as si se te rri to ria le n’est pas rée lle et qui peu vent pro vo quer un
ac crois se ment des iné ga li tés de vant l’impôt. En peu de mots, la ré for me est 
tou jours à pen ser pour qu ’e lle puis se un jour se fai re réa li té.

Par ai lleurs, le prin ci pe de la pé ré qua tion a éga le ment été cons ti tu tion -
na li sé afin de fa vo ri ser la ré sorp tion des iné ga li tés te rri to ria les. Elle était
pra ti quée no tam ment grâce à la ta xe pro fes sion ne lle (iné ga le ment ré par tie
sur le te rri toi re) mais le bi lan est loin d’être sa tis fai sant ; l’ins crip tion dans
la Cons ti tu tion, tant qu ’e lle n’est pas as sor tie de sanc tions, n’est qu ’un ef -
fet d’an non ce, d’au tant que la com ple xi té de la car te ad mi nis tra ti ve fran -
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çai se ne fa ci li te point l’é la bo ra tion de critè res de ré par ti tion ou d’in di ca -
teurs per ti nents de dis pa ri tés.

Le probl ème des res sour ces des co llec ti vi tés n’est pas en co re prêt d’être
ré so lu de ma niè re sa tis fai san te.

5. Le Sé nat et les co llec ti vi tés te rri to ria les: une re la tion am bi guë

Alors que la se con de Chambre des États à struc tu re fé dé ra le a pour fonc -
tion de re pré sen ter les en ti tés fé dé rées et leur per met tre de par ti ci per à la
lé gis la tion na tio na le (États-Unis, Alle mag ne...), il n’en est pas de même
des Cham bres hau tes des États uni tai res dont l’e xis ten ce n’est en fait qu ’u -
ne ré mi nis cen ce du pas sé (Cham bre des Lords au Ro yau me-Uni, Sé nat en
Fran ce). Dans le cas fran çais, si le Sé nat en tend être cet te Cham bre de ré -
fle xion, d’a mé lio ra tion des tex tes et de mo dé ra tion fa ce aux chan ge ments
po li ti ques brus ques aux quels peut être sou mi se l’Assem blée na tio na le, il
n’en a pas moins une re la tion historique et constitutionnelle avec les
collectivités territoriales.

En ef fet, aux ter mes de l’ar ti cle 24 de la Cons ti tu tion, le “Sé nat... as su re
la re pré sen ta tion des co llec ti vi tés terri to ria les de la Ré pu bli que...”. Cet te
re pré sen ta tion des co llec ti vi tés pro vient es sen tie lle ment du mo de in di rect
d’é lec tion de ses mem bres via un coll ège de grands élec teurs com po sé,
dans cha que cir cons crip tion dé par te men ta le, des dé pu tés et des élus du
con seil ré gio nal is sus du dé par te ment, des con sei llers gé né raux et, en très
gran de par tie, des mai res et con sei llers mu ni ci paux qui sont re joints, dans
les gran des vi lles, par des dé lé gués sup plé men tai res élus par le con seil mu -
ni ci pal. Au to tal, il y a en vi ron 150,000 grands élec teurs avec une net te do -
mi na tion des élus mu ni ci paux (87%) et de leurs dé lé gués ce qui pro vo que
éga le ment une su rre pré sen ta tion des pe ti tes com mu nes la que lle est sou -
vent re pro chée au Sé nat. Gam bet ta, au XIX siè cle, a pu ain si dé cla rer que
le Sé nat était “le grand con seil des com mu nes de Fran ce”. Pour sa part, le
Con seil cons ti tu tion nel a par ti cu liè re ment vei llé à ce que plus de la moi tié
des élec teurs soient des élus des co llec ti vi tés te rri to ria les en cen su rant une
aug men ta tion trop for te des dé lé gués sup plé men tai res (élus par les com -
mu nes mais n’en étant pas re pré sen tants).73
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73 Dé ci sion núm. 2000-431 DC du 6 jui llet 2000, dans la que lle le ju ge cons ti tu tion -
nel a con si dé ré que le corps élec to ral sé na to rial “doit être es sen tie lle ment com po sé de
mem bres des as sem blées dé li bé ran tes des co llec ti vi tés te rri to ria les” et que les dé lé gués
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De par leur mo de d’é lec tion mais aus si leur ca rriè re po li ti que (gé né ra le -
ment, les sé na teurs ont eu ou con ser vent des res pon sa bi li tés po li ti ques lo -
ca les), les mem bres de la Cham bre hau te sont par ti cu liè re ment sen si bles
aux ques tions lo ca les.

Si une ré for me du Sé nat (es sen tie lle ment son mo de d’é lec tion et le nom -
bre de siè ge à pour voir par dé par te ment) n’est pas à l’or dre du jour, fau te
de con sen sus (la Cham bre hau te pou vant exer cer un vé ri ta ble ve to sur les
mo di fi ca tions cons ti tu tion ne lles et les lois or ga ni ques re la ti ves au Sé nat,
Cfr. ar ti cle 46, ali néa 4), en re van che la der niè re ré for me cons ti tu tion ne lle
a im po sé que les “pro jets de loi ayant pour ob jet prin ci pal l’or ga ni sa tion
des co llec ti vi tés te rri to ria les [soient] sou mis en pre mier lieu au Sé nat” (ar -
ti cle 39, ali néa 2 de la Cons ti tu tion). Il ne dé tient ce pen dant pas de droit de
ve to en ce do mai ne.

En ré su mé, et bien que le Sé nat fran çais ne soit en au cun cas con çu com -
me son al ter ego fé dé ral, sa re la tion avec les co llec ti vi tés te rri to ria les (tou -
tes sans ex cep tion mais, de par leur poids dans le coll ège élec to ral, les
com mu nes en par ti cu lier), est en réa li té beau coup plus étroi te que ce lles
d’au tres Cham bres hau tes d’États ré gio na li sés com me l’Espag ne ou l’Ita -
lie, en se pré sen tant com me leur por te-pa ro le et dé fen seur. Ce la n’empêche 
pas les cri ti ques (par fois acer bes com me en té moig ne ce lle de Lio nel Jos -
pin, alors Pre mier mi nis tre, dé cla rant du Sé nat qu ’il cons ti tuait une “ano -
ma lie” par mi les dé mo cra ties) et les vo lon tés de ré for me pour le mo ment
sans so lu tion puis qu ’e lles con cer nent son mo de de scru tin.74 Or, rap pro -
cher ce lui-ci de ce lui de la Cham bre bas se (élec tion di rec te, mo de de scru -
tin si mi lai re et con co mi tan ce des re nou ve lle ments) en fe rait une se con de
Cham bre sans au cu ne rai son d’être com me le dé mon tre par fai te ment le cas 
es pag nol.
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n’ont qu ’un ca ract ère de co rrec tion. En re van che, le Con seil a vei llé lors de ses contrôles 
à ce que tou tes les co llec ti vi tés, y com pris ce lles à sta tut par ti cu lier com me la Cor se, la
Poly né sie fran çai se et même la Nou ve lle Ca lé do nie, par ti ci pent à l’é lec tion des sé na teurs 
et soient re pré sen tées par un ou plu sieurs sé na teurs.

74 Ce pen dant, sui te à la ré duc tion de la du rée du man dat pré si den tiel (pas sé de 7ans à 
5 ans en 2000), la loi or ga ni que núm. 2003-696 du 31 jui llet 2003 a ré duit à six ans (au
lieu de neuf au pa ra vant) la du rée du man dat des sé na teurs, re nou ve lés dé sor mais par
moi tié tous les trois ans. Leur nom bre se ra aus si pro gres si ve ment aug men té (25 siè ges
sup plé men tai res) pour te nir comp te de l’é vo lu tion dé mo grap hi que et l’âge pour pou voir
se por ter can di dat est des cen du de 35 ans à 30 ans, bien que cet te der niè re mo di fi ca tion
n’ait pas rée lle ment de por tée pra ti que puis que jus qu’à pré sent moins de 1% des sé na -
teurs sont âgés de moins de 40 ans.
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VI. VERS LA FIN DE L’ÉTAT UNITAIRE?

Si, com me nous ve nons de l’a naly ser, la der niè re ré for me cons ti tu tion -
ne lle re la ti ve à la dé cen tra li sa tion n’ap por te au cu ne so lu tion concrète vé ri -
ta ble aux probl èmes sou le vés par ce lle-là de puis 1982 (nom bre d’é che -
lons, com ple xi té de la car te ad mi nis tra ti ve fran çai se, en chevê tre ment et
donc man que de clar té de la ré par ti tion des com pé ten ces, au to no mie des fi -
nan ces lo ca les, ren for ce ment de la dé mo cra tie lo ca le...) et que les lois
d’ap pli ca tion qui ont sui vi n’ont guè re plus d’ef fets po si tifs, elle n’en po se
pas moins le probl ème de la ré for me de l’État et des ques tions quant à la
na tu re de celui-ci.

L’u ni for mi té de l’or ga ni sa tion te rri to ria le fran çai se a lais sé pla ce à une
dé cen tra li sa tion à géo mé trie va ria ble qui n’a pas fa vo ri sé la sim pli fi ca tion
du pay sa ge ad mi nis tra tif fran çais. Si l’on vou lait éta blir une ana lo gie avec
la psycha naly se, on pou rrait af fir mer que la clas se po li ti que ac tue lle est en
train de per pé trer le meur tre ri tuel du père en éra di quant pro gres si ve ment
les prin ci pes cons ti tu tion nels et po li ti ques sur les quels re po sait la so cié té
fran çai se. En 1999, en in tro dui sant la pa ri té hom me-fem me dans l’ar ti cle
2, con sa cré à la sou ve rai ne té, les cons ti tuants ont anéan ti l’u ni ver sa lis me à
la ba se de no tre con cep tion de ci to yen ne té is sue de 1789, at ta que que l’on
re trou ve dans la pos si bi li té d’é ta blir des dis cri mi na tions di tes “po si ti ves”
dans les co llec ti vi tés d’ou tre-mer à sta tut par ti cu lier (Nou ve lle Ca lé do nie
et Poly né sie fran çai se) si con trai res à no tre tra di tion ré pu bli cai ne. Jus qu’à
pré sent, le Con seil cons ti tu tion nel a ten té de li mi ter l’ex ten sion de ce re vi -
re ment, no tam ment en mé tro po le, en se ba sant sur les prin ci pes d’in di vi si -
bi li té de la Ré pu bli que et d’u ni té du peu ple fran çais (non re con nais san ce
d’un droit co llec tif qu ’au raient cer tains grou pes à l’u sa ge pu blic de lan -
gues ré gio na les et mi no ri tai res). Les ré vi sions cons ti tu tion ne lles à ré pé ti -
tion char gées de sur mon ter ces ve rrous obli gent le Con seil cons ti tu tion nel
à se sou met tre.

Plus gra ve en co re, car allant dans la di rec tion d’un dé mem bre ment pro -
gres sif de la Ré pu bli que, sont les évo lu tions dans l’or dre nor ma tif. Cer tes,
une analy se pu re ment po si ti vis te75 peut en co re con clu re que les der niè res
ré for mes en ma tiè re de dé cen tra li sa tion n’alt èrent en rien la for me po li ti -
que de l’État qui n’est ni fé dé ra li sé, ni ré gio na li sé mais res te uni tai re : les

RAPPORT SUR L’ÉTAT DE LA DECENTRALISATION 469

75 En ce sens, cf. Gohin, Oli vier, “La nou ve lle dé cen tra li sa tion et la ré for me de l’État 
en Fran ce”, AJDA, núm. 11/2003, 24 mars 2003, p. 522-528.
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lois sont tou jours le mo no po le du Par le ment na tio nal et il exis te dans tou tes 
les co llec ti vi tés un re pré sen tant de l’État (pré fet ou Haut com mis sai re de la 
Ré publi que) char gé de l’ap pli ca tion des lois, de la dé fen se des in térêts na -
tio naux et du contrôle ad mi nis tra tif. De plus, les dé ro ga tions nor ma ti ves
con cer nent tou tes les ca té go ries de co llec ti vi tés et pas seu le ment les ré -
gions et ca té go ries ap pa ren tées.

Ce pen dant, en 1991, le pro fes seur Fa vo reu con si dé rait que jus qu’à cet te
da te “l’in di vi si bi li té de la Ré pu bli que re po sait, se lon la ju ris pru den ce du
Con seil cons ti tu tion nel, sur deux pi liers: l’u ni té du pou voir nor ma tif et l’i -
den ti té ins ti tu tion ne lle” et il se de man dait alors, “il ne res te plus au jourd ’hui
vé ri ta ble ment que le pre mier, et la ques tion est de sa voir s’il se ra as sez so li de 
pour sou te nir l’en sem ble de l’é di fi ce”.76 Les pro fon des mo di fi ca tions en ce
do mai ne, opé rées de puis lors, ont ren for cé l’a cui té de cet te analy se.

Les dé ro ga tions lé gis la ti ves, no tam ment les “lois de pays” de Nou ve lle
Ca lé do nie, s’ap pa ren tent à une “con ces sion de sou ve rai ne té” (F. Lu chai -
re), élé ments si mi lai res à ceux dont bé né fi cie un État fé dé ré (P-L. Frier).
La ré for me de 2003 a ac cen tué les ris ques de dé ri ves vers l’au to no mie ju ri -
di que, non seu le ment en ou tre-mer (très ac cen tué pour les co llec ti vi tés à
sta tut par ti cu lier) mais aus si en mé tro po le (ex pé ri men ta tion lé gis la ti ve et
réglementaire, pouvoir réglementaire subsidiaire, etc.).

A tel point que nom bre de ju ris tes n’hé si tent plus à par ler de “pro ces sus
de fé dé ra li sa tion de la Fran ce” (Jean Gic quel) et, plus pré ci sé ment, de coe -
xis ten ce d’u ne struc tu re d’un État uni tai re et d’u ne struc tu re qua si-fé dé ra le 
(A. Del camp). On est bien for cé de re con naî tre que la dé cen tra li sa tion ac -
tue lle, au moins pour cer tains te rri toi res (cf. su pra III), a dé pas sé le ca ract -
ère ad mi nis tra tif pour ac qué rir un ca ract ère po li ti que. De là, Oli vier Gohin, 
qui dé fen dait que la for me po li ti que de l’État n’é tait pas al té rée, en vient à
con cé der que la Fran ce “est un État uni tai re dé cen tra li sé... po litique ment
ré gio na li sé à la mar ge”.77

Mu ta tis mu tan dis, ce modè le se rap pro che (en droit com pa ré) de l’État
in té gral dé fi ni par la Cons ti tu tion ré pu bli cai ne es pag no le de 1931. Mais le
con cept d’État uni tai re asy mé tri que au quel, en fin de comp te, on peut l’as -
si mi ler, a-t-il rée lle ment un sens et un ave nir?
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76 Fa vo reu, Louis & Phi lip, Loïc, op. cit., p. 798.
77 Gohin, op. cit., p. 526.
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