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“Sila centralisation rn'a point péri dans lu Révolution,
¢'est qui’elle érait elle méme le commencement de cette révolurion
et son signe”

Alexis de Tocqueville,

L’Ancien Régime et la Révolurion



PROLEGOMENES

La centralisation est depuis longtemps la marque de la politique territo-
riale francgaise?. Pourtant, peu d’études se sont attachées a la décrire, et elle apparait
davantage comme une pratique effective du pouvoir gue comme un sujet de réflexion
doctrinafe?, Trainant derriére elle une mauvaise réputation autgritaire qui heurte les
sensibilités démocrates, elle se connait plutdt par les critiques qui lui sont adressées
et par les autres formes de gouvernement qui s’opposent a elle que par les techniques
de gouvernement qu'elle suppose3. D’autant que les réformes récentes issues de la loi
du 2 mars 1982 ont attiré la plupart des recherches juridiques sur ta guestion de la
décentralisation elle-méme, sur ses fondements et son effectivité, sans que le théme de
la centralisation n’ait vraiment suscité de nouvelle analyse.

Le sujet ne manque pourtant pas d'intérét. Mieux, la décentralisation ne saurait
masquer la réalité de la centralisation qui la fonde et qui perdure a travers les siécles,
et qui semble méme paradoxalement se renforcer depuis les grands changements de la
décennie passée.

1 A. de TOCQUEVILLE aftirmait déja en son temps: "Je veux bien que la centralisation soit une
belle conguéte, je consens a ce que I'Europe nous 'envie, mais je soutiens que ce n'est point
une conquéte de la Aévolution. C'esf, au contraire, un produit de 'Ancien régime, et,
f'ajouterais, la seule portion de la constitution politique de I'ancien régime qui ait survécu a la
Revolution”, L'Ancien régime et 1a Révolution, Gallimard coll. Felio-Histoire 1967, p.98

2 pgrmi les rares ouvrages parus sur la centralisation, aprés les discours jacobins ambigus de la
Révolution (V. Les jacobins ef 'administration de Gérard SAUTEL, R.D.P. 1984-4 p.883) et la
défense par CHAPTAL de la loi du 28 pluvicse An VI, il faut citer pour le XIX® siécle - CORNEMIN
(Droit Administratif, Paris 1840), C. DUPONT-WHITE (L'individu et I'Etat, 2° ed. parue en 1858,
La Ceniralisation de 1880, ¢t La liberte politiquie considérée dans ses rapports avec l'adminis-
tration locale, ed. Gulillaumin, Paris 1864), et les réflexions de TOCQUEVILLE égrénées dans
La democratie en Amérique (Vol.1 paru en1835, vol.2 en 1856). Le XX° siécle sera également
assez pauvre, avec cependant I'étude magistrale de Charles EISENMANN Cenlralisation et
décentralisation. Esquisse d'une théorie générale, L. G.D.J. 1848, les approches de Jean
RIVERQ (Fédéralisme et décentralisation dans la structure de I’Etat moderng, cours a 'E.N.A.
1949), la thase de Joél THALINEAU Essai sur la centralisation et la décentralisation. Réflexions
a partir de la théorie de Charles Eisenmann, Tours 1994, ou, dans un autre registre, les plai-
doyers de Michel DEBRE comme La mort de I'Etat républicain, Gallimard 1947,

3 1l est symptomatique a ce sujet que la plupart des manuels de droit administratif ou consti-
tutionnel ne comportent aucune précision sur la centralisation, alors gue de longs débats s'y
retrouvent concernant la décentralisation, la déconcentration ou le fédéralisme
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£n effet, la décentralisation issue des lois des 2 mars et 22 juillet 19824 n'a
pas supprimé la centralisation antérieure mais s'est plus exactement ajourée a elle,
laissant subsister de grandes sphéres de compétences centrales. De plus, les réformes
amorcées ont entraing une forte inflation normative centrale, destinée a aménager les
nouvelles lihertés locales et a les harmoniser avec l'activité du centre [ui-méme.
Enfin, la réforme de 1982 ne parait pas avoir franchi un seuil décisif, et de nombreux -

auteurs font état d’une “décentralisation confisquée” ou “en retard”, quand la réalité
de cette évolution n'est pas tout simplement niées. De nombreuses contradictions
pésent a son égard : ce n'est qu’aprés la “pause” décidée en 1986 que la décentra-
lisation est nommée comme telle pour fa premiére fois par la loi en 198886, et lorsque
son “4ge de raison” semble atteint?, les lois ultérieures ne portent plus alors que sur
I’administration territoriale de la République qui renforce la déconcentration et la
coopération intercommunale, ou sur 'aménagement et e développement du territoire

par lequel /'Etat revient au premier plan8.

Il n'est pas faux de considérer alors que la décéntralisation procéde du centre,
dépend du centre, et méme produit du centre. Lucien Sfez notait malicieusement que
“dé-centraliser” pouvait aussi bien signifier “re-centraliser”®. En poussant un peu
plus loin le paradoxe une question surgit: la décentralisation ne serait-elle pas elle-méme
_ une forme de centralisation ?  L’interrogation peut surprendre. Elle éclaire pourtant
SOus un nouveau jour les nombreuses critiques qui pésent sur les réformes en cours,
et semble & méme de donner aux ambiguités attachées a 'a décentralisation un début de
cohérence. Le doute mérite d'étre levé, qui donnerait comme lien commun aux diverses
politiques territoriales cette permanence de la centralisation, perdurant grace a ses
propres mutations décentralisatrices et dans les multiples formes de son expression.

4 Loi n°82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements
et des régions, JO du 3 mars p.730 ; loi n°82-623 du 22 juillet 1982 modifiant et complétant la loi
n°82-213 du 2 mars 1982, JO du 23 juillet p.2347

5V. La décentralisation confisquée de Paul VIOLET, Albin Michel 1990, La décentralisation en
retard d’Albert MABILEAU, synthése du colloque La décentralisation dix ans aprés, L.G.D.J.
coll. Décentral'sation et developpement local, 1993, p.543, Déconcentration, décentralisation
...la réforme territoriale reste a faire de Bernard PERRIN in Rev. administrative n°286, juil-ao(t
1995, p.390-397; également La décentralisation sans illusion, de Jean-Emile VIE, P.U.F. 1982
6 Loi n°88-13 du 5 janvier 1988 d'amélioration de la décentralisation, J.Q. du 6 janvier, p.208
7. Rapport Décentralisation : 'age de raison, présenté par Martine BURON en préparation du
XlI° Plan, ed. Le Moniteur-La documentation Francaise, Paris 1993

8 Loi d'orientation n°92-125 du 3 février 1992 relative & I'administration territoriale de la Répu-
btique, JO du 8 tévrier p.2064, loi d'orientation n°95-115 du 4 février 1995 pour l'aménagement
et le développement du territoire, JO du 5 février p. 1973

9 L'objet local, colloque dirigé par Lucien SFEZ, Union Générale d'Edition, coll. 10/18, Paris
1977. V. son infroduction aux débats, p.11
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Partant d’'un tel présupposé, une certaine prudence doit entourer la recherche.
Il s’agit tout d’abord de bien cerner les situations juridiques en jeu et de s'entendre
sur les mots : que signifient en effet les notions de décentralisation (Paragraphe 1) et
de centralisation (Paragraphe 2) 7 La mise en rapport des deux phénomeénes ainsi
définis donne alors au paradoxe soulevé une certaine actualité.

Paragraphe 1
La décentralisation, notion juridique fluctuante

La décentralisation ne peut se réduire aux réformes réalisées depuis 1982. Les
lois du 10 aolit 1871 sur les départements et du 5 avril 1884 sur les communes
étaient déja, a I'époque, qualifiées de lois décentralisatrices' 9, et le décret-loi du 26
novembre 1926 camme la loi du 31 décembre 1970 initiaient aussi une certaine
libéralisation en la matiére' 1. Bien qu’une certaine tendance doctrinale s’attache a ne
considérer I'effectivité de la décentralisation que depuis ses récentes évolutions! 2, elie
reste un sujet reconnu comme tel depuis bien plus longtemps! 3.

Cette premiere ambiguité pose d’ailleurs le probléme de la définition méme de
la décentralisation. Tour & tour qualifiée en fonction de Yélection des autorités locales,
. des compétences exercées ou de ['autonomie d'intiative et de décision des organes
dirigeants locaux, la décentralisation a pu étre plus généralement décrite comme “/e
contraire de ia centralisation” 1 4. Mais cette assertion ne correspond pas a la réalité.
Si la “dé-centralisation” semble bien exprimer cette idée d’un dépassement de la
centralisation, les deux systémes ne sont pas pour autant en rapport d'opposition.

10V, par ex. Maurice HAURIOU Etude sur ia décentralisation, ed. Dupont 1892, p.13 et suiv.

11 Loi n°70-1297 du 31 décembre 1970 sur la gestion municipale et les libertés communales,
JO du 1° janvier 1971 p.3

12V, par exemrple La décentralisation, dix ans aprés de Jean-Claude THOENIG in Pouvoirs n°60
La décentralisation, P.U.F. 1992, ou le colloque tenu au Sénat i{es 5-6 février 1992 La
décentralisation, dix ans aprés, L..G.D.J. 1993 coll. Décentralisation et développement local

13 v.Qdilon BARROT De /a décentralisation et de ses effets, ed. Dumineray 1° ed. 1861, Ladé-
centralisation, probtémes et perspectives de Jean RIVERO, Etudes, janvier 1950 p.63, Le
probiéme de la décentralisation administrative en France de Maurice BOURJOL, Revue de droit
contemporain, 1963 p.109, ou L'avenir de la décentralisation territoriale de Ch. CADOUX,
AJ.D.A 1963 p.263.

14 Jean RIVERO Fédéralisme et décentralisation..., op.cit. p.50 : “Le mot frangais «dé-
centralisation» vaut surtout précisemment pour marquer cette opposition, pour marquer si j'ose
dire que la décentralisation ¢'est le contraire de Ia centralisation’
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Ch. Eisenmann a résumeé ce point en signalant que “mettre fin a une entiére
centralisation, ce n'est pas nécessairement réaliser et y substituer ki décentralisation;
cela peut étre introduire simplement de la décentralisation” 15, Plus prudemment, G.
Sautel rappelle qu'a la fin de la Restauration la décentralisation signifie “ tout ce qui
favorise autre chose que le centre” 16, expliquant par la 'ambiguité des décrets
impériaux du 25 mars 1852 et du 13 avril 1861 portant sur la décentralisation’
administrative dans le cadre d’'une simple réforme de déconcentration? 7.

La notion de décentralisation semble s'étre précisée depuis. Dans une premiere
approche, elle peut se définir a partir de la reconnaissance d’affaires locales (A),
d’une répartition des compétences (B) entre le centre et des collectivités territoriales
qui possédent des pouvoirs d’action propres dans un rapport de tutelle envers les
autorités centrales (C). Mais sur chacun de ces points beaucoup de doutes subsistent
encare, qui font dire 3 Jean-Marie Pontier que “/a décentralisation est un concept dont
le sens est mal fixé, parce que la doctrine manifeste des divergences a la fois sur
P'objet et sur fe contenu du concept” 1 8. || faut alors en fixer le sens présent (D).

A - L’évanescence du concept d’affaires locales

La décentralisation présuppose une distinction entre les affaires locales et les
affaires nationales, et, partant, entre I'intérét local confié aux autorités territoriales
et l'intérét national en charge des autorités centales. Mais malgré la popularité de cette
distinction, plusieurs points empéchent une telle simplification.

Tout d’abord, tout peut étre I'objet d’un intérét national si I'on considére que la
satisfaction de l'ordre public, de la tranquillité, salubrité et sécurité publiques peut,
si aucune réponse satisfaisante n'est apportée au niveau local, rejaillir sur I'ensemble
de la collectivité nationale. La Révolution frangaise s’est aussi fondée sur les mille
détails non résolus de ia vie quotidienne? 9, et Yampleur nationale des élections locales
vient rappeler aujourd’hui I'impossible séparation de ces deux mondes.

15 Centralisation et décentralisation, ap.cit. p.196. Mis en relief par l'auteur.

16 G. SAUTEL Vocabulaire. L'exercice du pouvoir administratif : aux origines du terme décon-
centration, in Mélanges BURDEAU, L.G.D.J. 1977, p.088

17 e mot “déconcentration” en surgira d'ailleurs, forgé par Léon AUCOC pour le distinguer de
lavraie décentralisation ( Introduction & I'étude du droit administratif. Premiére conférence faite a
I'école impériale des Ponts et Chaussées, Paris 1865, Appendice De la décentralisation)

18 L 'Etat et les collectivités locales. La répartition des compétences, 1..G.D.J. Bibliothéque de
Droit public, tome CXXVIl, Paris 1978, p.19.

19V, A de TOCQUEVILLE L'ancien régime...op.cit. .



D’un autre coté, les termes méme d’intérét national et d’intérét local traduisent
mal la réalité de ces phénomeénes. Outre I'approche sociologique qui vient remettre en
question le dogme de l'intérét généralz 0, il faut bien admettre que “/'intérét général
est distinct et différent de la somme de tous les autres intéréts qui existent dans un
pays”, et qu’il n’est finalement défini que par un "choix opéré par les autorités
politiques régulierement investies, c’est-a-dire le Parlement et le Gouvernement” 2 1
L'intérét général est peut-étre bien un intérét concernant 'ensemble de la collectivité
nationale, mais sa définition n’est que le fruit d’'une décision politique volontariste
obeissant a un contexte dépassant le seul monde juridique'2 2. 1l n’existe donc que par
son affirmation ponctuelle, et reste appelé a évoluer dans le temps.

L’intérét local est encore plus flou. La commune a pu cbtenir un certain respect
juridique, du fait de son antériorité a 'Etat et de sa reccnnaissance a la Révolution
comme “société de citoyens™ 23, L'idée d'un pouvoir municipal propre reconnu a ses
autorités, différent de celui de I'Etat et posé comme quatriéme pouvoir a c6té de
Pexécutif, du législatif et du judiciaire24, a ainsi marqué la réflexion doctrinale des
XX et XX° siécles? 5. Mais V'intérét local qui aurait pu s'en déduire se heurte toujours
a un probléme de définition générique2é, et la reconnaissance ultérieure des
départements et des régions, démultipliant les intéréts locaux possibles, a accentué
finalement les ambiguités de cette notion. A la suite de son étude, Jean-Marie Pontier
ne peut que recourir a un faisceau d'indices pour reconnaitre un intérét local2 7,

20 “Jl est temps que 'on admetta en France que l'intérét général n'existe pas, mais qu'il existe
une série d'intéréts partiels également légitimes’, P. GREMION et J.P. WORMS L'Etat et les
collectivités focales, numéro spécial d'Esprit, 1870, p.35. V. également Jacques CHEVALLIER
L'idéologie de I'intérét général, in Eléments d'analyse politique, P.U.F-CURAPP, Paris 1985

21 Jean-Marie PONTIER L 'Etat et les collectivités locales, op.cit., p.152

22 Ainsi en va-t-il par exemple aujourd’hui pour le logement social déclaré d'intérét national par la
loi d'orientation pour la ville n°91-662 du 13 juillet 1991, JO du 19 juillet p.9521, art.3

23 V. Charles PETIT-DUTAILLIS Les communes frangaises, Albin Michel coll. L'évolution de
I'humanité, Paris 1947 et 1870. Surtout, V. Ruplure révolutionnaire en France . la Commune,
Société de citoyens, de Maurice BOURJOL in La Commune, I'Etat et fe Droit, M. BOURJOL
{sous la direction de), L.G.D.J. coll. Décentralisation et développement local, Paris 1990, p.54
24 V. Maurice BOURJOL Pouvoir municipal et décentralisation : De Barante, Henrion de Pansey
Maurice HAURIOU, in La Commune, |'Etat et le Droit, op.cit. p.178

25 V. par exemple Henrion de PANSEY Du Pouvoir municipal (ed. Barreis, Paris 3° ed. 1833), R.
CARRE de MALBERG Contribution pour une théorie générale de I'Etat (Sirey 1920, réed.
C.N.R.S. 1962, T 1 p.134) ou les propos de Pierre COT relatifs au premier projet de Constitu-
tion de 1246 “nous affirmons et entendons affirmer dans la Constitution que les pouvoirs
publics comprennent le pouvoir local’ (JO Débats Ass. Nat. du 17 avril 1946 p.1922).

26 J-M. PONTIER constate ainsi " l'inexistence d'un intérét ocal par naiure. ..est intérét commu-
nal celui que le législateur a qualifie tel " (L'Etat et les collectivités locales, cp.cit., p.156)

27 id. p.157 et suiv.



Plus concrétement, il a pu étre fait état d’affaires locales pour définir cette
sphére d’action échappant a 'emprise du centre, et qui fonderait la décentralisation?2 8.
Mais un méme constat d’échec entraine fa relativisation de cette hypothéese. Non seule-
ment la notion d’affaires locales apparait illusoire2 9, mais elle dépend pour Vessentiel
d'une définition donnée par Etat central déléguant ou non des pouvoirs aux autorités
locales dans la gestion de certaines matiéres, sachant d’autant que “ les matiéres locales’
dans lesquelles I'Etat a tendance a s'immiscer sont...de plus en plus nombreuses” 3 0.

Un recensement des affaires attribuées aux collectivités locales s’avére donc
peu utile car changeant selon les époques et les enjeux politiques ou financiers du
moment, ces attributions se faisant de plus sans ordre réellement précongu. “La notion
d’affaires locales n’est pas une notion juridiquement utile ; mais faut-il rappeler que
l'intérét local est une notion de fait qui évolue et qui demeure la seule explication
sociologique de la collectivité” 3 1. Cette notion reste donc evanescente, traduisant bien
plus une idée gu’une réalité juridigue. La reconnaissance artificielle de ces affaires
locales par le légistateur complique d’ailleurs une décentralisation qui repose de mains

en moins sur une claire répartition des compétences.

B - La relativité de la répartition des compétences

Jean-Marie Pontier pose en début de son étude I'affirmation que “sous l'angle
de 1a liberté, les relations entre I'Etat et les collectivités locales sont gouvernées par
{a division des pouvoirs” 32, La décentralisation se caractériserait donc par 'attribu-
tion de compétences aux collectivités locales et a leurs organes dirigeants.

28 V. Frangois BURDEAU Affaires locales et décentralisation . évolution d’un couple de I'Ancien
régime a la Restauration , in Le Pouvoir, Mélanges offerts & Georges Burdeau, L.G.D.J. 1977
p.765

29 V. Jérdme CHAPUISAT La notion d’affaires locales en droit administratif frangais, thése Paris
1971 : “nous espérons avoir montré qu'en ce cas, une telle notion serviralt surtout a masquer
d'un mot F'arbitraire et la commodité d'une réalité essentieflement empirique.. Si par conire l'on
entend par notion un concept autonome et identifiable a coup sar et présentarnt des éléments
de certitude el de permanence, bref si I'on entend une catégorie juridique distincte, afors il
n'existe pas de notion d’affaires locales en droit administratif frangais’ (p.515 et 516). Egalement
Jean-Marie PONTIER : "des considérations theoriques aussi bien que des contraintes pratiques
peuvent conduire a 'abandon de cette notion d’affaires locales” (L'Etat et les collectivités
locales, op.cit. p.167)

30 Jean-Marie PONTIER, op.cit. p.164

31 id, p.167. Souligné par nous.

32id. p.17



Mais cette question mérite également une certaine relativisation et plusieurs
précisions. La notion de compétence reste en effet assez floue. Se traduisant comme le
“ pouvoir de faire Iégalement certains actes” 3 3, elle englobe a la fois la capacité jur-
dique et le domaine de son expression. Et si la sphere des affaires locales a montré son
imprécision, la nature des pouvoirs reconnus aux autorités territoriales est pareilte-
ment fluctuante. '

Ce pouvoir de faire se trouve dans les différentes étapes du processus d’adoption
d’une norme que I'on peut résumer aux phases d’initiative, d’élaboraticn, de décision
et d’exécution du texte. La reconnaissance de compétences locaies ne signifie donc pas
systématiquement Voctroi aux autorités territoriales du pouvoir de décider et
d’exécuter elles-mémes leurs normes juridiques. Il peut ne résider que dans la seule
reconnaissance de certains pouvoirs dans ces différentes phases du processus. Avant |a
réforme du 2 mars 1982, les collectivités locales disposaient déja de nombreuses
compétences mais dont la confirmation ou l'exécution dépendait par exemple d'une
intervention de I'Etat. Pour autant, le systéme correspondait déja a un certain degré de
décentralisation. Le transfert de compétences et la répartition des interventions entre
les différentes personnes publiques posent donc la question de la variabilité du seuil et
de la nature des pouvoirs transférés, mais cette question reste indépendante dans une
certaine mesure de la décentralisation dans son sens strict.

C'est d’ailleurs dans ce décalage que le professeur Eisenmann a pu glisser sa
critique de l'interprétation classique de la décentralisation, en radicalisant la défi-
nition de celle-ci a une maitrise exclusive-ou définitive d’une activité par des organes
non-centraux3 4 et en dégageant par 1a le domaine de la “semi-décentralisation” dans
leque! les pouvoirs entre organes non-centraux et centraux sont partagés dans un
processus de “co-décision”3 5. A contrario, cette critique réveéle en fait que la décen-
tralisation au sens classique porte bien en elle un octroi de compétences dans laquelle
les autorités locales possédent bien des pouvoirs, par exemple Vinitiativa d’un texte,
mais ceux-ci ne leur permettant pas de devenir autonomes des autorités centrales.

33 Maurice HAURIOU, Manuel de droit constitutionnel, 1907 p.440

34 C. EISENMANN Centralisation. .., op.cit. p.86. Egalement “il y a décentralisation si et lorsque
les autorités locales ont le pouvoir de prendre des décisions (poser des normes) de leur seule
volonté et librement’, Traité de science administrative, ed. Mouton, Paris 1966 p.261 et suiv.

35 “Ja semi-décentralisation consiste a faire dépendre I'entrée en vigueur des normeas d’une
double décision libre, prise 'une par l'organe central, l'autre par I'organe décentralisé, de la
provoquer ou de ne pas 'empécher | en d'autres termes, g attribuer et & l'organe central et a
l'organe décentralisé un pouvoir discrétionnaire de concourir ou de s'opposer & l'entrée en
vigueur des normes’, C. EISENMANN Centralisation, . .cp.cit. p.96
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Ce probleme est d'ailleurs bien connu des pays ayant taché de répartir consti-
tutionnellement les compétences entre les autorités nationales et locales. Il s’ensuit
une double détermination des attributions de chaque organe, selon les matiéres et selon
la nature des pouvoirs octroyés. Mais cet exercice littéraire et juridique n’est pas
toujours convaincant. La constitution espagnole par exemple établit une liste complexe
dans ses articles 148 et 149 qui distingue les matiéres relevant des organes centraux’
et celles des organes autonomiques, mais sans faire clairement état de la nature des
pouvoirs de chacun?3 8. La confusion qui peut s’en suivre rejoint finalement celle vécue
en France aboutissant a un enchevétrement des compétences entre 'Etat central et les
autorités locales, ou entre les différentes collectivités locales elles-mémes3 7. De plus,
a cette répartition artificielle et complexe s’ajoute I'imposition de normes techniques
nationales ou européennes qui interférent dans la maitrise d’une matiére, contraignant
les élus locaux dans leur liberté de choix et d’action.

Le modele frangais repose pour sa part sur le principe d'une clause généréle de
compétence attribuée aux collectivités locales sur le modéle de l'article 61 alinéa 1 de
la toi du 5 avril 1884 : “le conseil municipal régle par ses délibérations les affaires
de la commune” . Les articles 23 et 59 de la loi du 2 mars 1982 ont confirmé par
exemple ce principe pour le conseil général et régional. Serait ainsi établie une
“ présomption de compétence” communale, départementale ou régionale 3 8 qui fonderait
le droit a agir des autorités locales et étendrait leurs prétentions administratives a de
vastes domaines. Les pouvoirs locaux y trouveraient la consécration de leur aptitude a
intervenir en fonction de cette omni-compétence au niveau local comme V'Etat central
au niveau national. Mais un regard plus pointilleux force a reconsidérer cette
présomption générale de compétence, et a limiter la portée de son principe.

36 Cette confusion, critiquée par la doctrine (V. par exemple Gregorio PECES BARBA (a
constitucion espafiola de 1978, un estudio de derecho y politica, ed. F. Torres, Valencia 1984),
résulte du rejet d’'une proposition constitutionnelle des socialistes en 1978 qui prévoyait une
répartition des compétences en trois listes : 12 premiére établissait less compétences exclusives
des institutions centrales, 1a seconde celles des communautés autcnomes, et la troisiéme faisait
&tat des compétences partagées entre les deux niveaux, distinguant entre les compétences
législatives d'Etat avec exécution administrative par les communautés, la |égislation de base éta-
tique développée par une législation autonomique et la législation étatique dont I'exécution
était partagée entre e centre les les communautés autonomes. Mais il faut remarquer que le
systéme italien, reposant sur des bases similaires, est Iui aussi sujet & critiques quant & son
efficacité juridigue.

37 La question de I'enseignement est & ce titre exemplaire (loi n°83-663 du 22 juillet 1983, mo-
difiée par la loi n°85-97 du 25 janvier 1985), comme celle de 'action sanitaire st sociale ou des
aides économiques partagées entre la région, les départements et les communes

38 Jean-Marie PONTIER L Etat et fa collectivités locales, op.cit. p.131



Dans une étude plus récente3 9, Jean-Marie Pontier soutient que cette clause
générale de compétence n’'a pas été remise en cause par la loi du 7 janvier 19834 0dont
I'article 3 précise pourtant que “/a répartition des compétences...s’effectue, dans la
mesure du possible, en distinguant celles qui sont mises a la charge de I'Etat et celles
qui sont dévolues aux communes, aux départements et aux régions de telle sorte que
chaque domaine de compétences ainsi que ies ressources correspondantes soient affectés:
en totalité soit 4 I'Etat, soit aux communes, soit aux départements, soit aux régions’ .
De cet article ressortait la notion de “blocs de compétences” tachant de répartir les
activités entre les divers acteurs de telle sorte que chacun maitrise personnellément le
cursus de son adoption, ce qui semble exclure 'omni-compétence de la clause générale
en question. Dans son analyse de la loi, Jérdéme Chapuisat en concluait d'ailleurs “au
lieu de I'ancienne clause générale de compétence...la loi du 7 janvier 1983 indique
simplement qu’il n’est de compétence locale que par affectation” 4 1.

La jurisprudence du Conseil d’Etat sembie cependant maintenir 'interprétation
classique d’'une compétence générale reconnue aux collectivités locales, sous réserves
de conditions particuliéres4 2. Comme le fait d'ailleurs remarquer J.-M. Pontier, 1a |oi
de 1983 n’a pas expressément remis en cause |’ancienne conception, et du moins ne
exclut pas a priori4 3. Mais si la question a pu toutefois étre posée, c'est que cette
clause générale ne semble pas suffisante pour caractériser dans son essence la décen-
tralisation. Au contraire, outre le fait que certaines collectivités locales ne paraissent
pas disposer de cette clause générales 4, force est de reconnaitre I'extension des
missions ponctuelles confiées 3 chacune des autorités territoriales4 5 sans que soit
amoindrie pour autant la valeur de la décentralisation opérée.

39 Semper Manet. Sur une clause générale de compétence, Jean-Marie PONTIER, R.D.P.
1984-6, p.1443 et suiv.

40 Loi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences entre les communes,
les départements, les régions et I'Etat, JO du 9 janvier p.215, complétée par Ia loi n°83-663 du
22 juillet 1983, JO du 23 juillet p.2286

4 | 3 répartition des compétences, commentaire de ia lo: du 7 janvier 1983, A.J.D.A 1983 p.83
42 V. sur ce point Théorie juridique de la décentralisation administrative en France, thése de
Jean BENOIT, Paris 1990 (2 vol.), p.391 et suiv.

43 Semper Manet. .., op.cit, I-Le maintien de la clause générale de compétence

44 Sur fe cas de la région et les ambiguités des art.59 et 60 de la loi du 2 mars 1982, modifiés par
la loi du 6 janvier 1986, et leur renvoi a la loi équivoque n°72-619 du 5 juillet 1972 portant
création et arganisation das régions, JO du 9 juillet p.7176, V. Jean-Claude DOUENCE La
reégion : coflectivité a vocation générale ou spécialisée ?, R.F.D.A. 1986 p.539

45 “jt semble que la sphére globale d'intervention administrative, tant étatique que locale,
corresponde & toute époque pour l'essentiel & des compétences particuliéres’, Jean BENOIT
Théorie juridique de la décentralisation, op.cit. , p.389
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Si la clause générale de compétence permet donc aux collectivités territoriales
d'intervenir dans des domaines d’activité relevant de Vinitiative privée ou d’une autre
collectivité publique lorsque celie-ci fait défaut, et au motif d’'un bescin qualifié de la
population4 6, elle “consacre l'initiative possible de la collectivité au-dela d'une liste
possible de compétences” 47, c’est-a-dire qu’elle ajoute une dimension particuliére a
I'action des autarités locales mais qu’elle ne fonde pas par elle-méme la décentralisa-’
tion. Une organisation territoriale reposant sur de simples compétences d'attribution
pourrait tout aussi bien étre décentralisatrice, au méme titre que le “fédéralisme
d’exécution” autrichien reléve néanmoins d’une organisation fédéraie4 8. Dans sa these,
Jean-Marie Pontier s’interroge d’ailleurs sur cette opportunité de remplacer la
clause générale de compétence par une compétence d’attribution, dont la précision des
matiéres et des pouvoirs transférés permettrait de mieux protéger l'activité des
autorités locales+ 9.

Une remarque vient également grever la notion de répartition de compétences de
précisions sémantiques et juridiques d’importance, qui concerne l'usage incorrect de
la “compétence territoriale” qui serait reconnue aux autarités locales. Charles
Eisenmann a précisé a ce sujet que “tous les actes juridiques... s’adressent finalement
a des hommes, 3 des sujets humains” 5 0, rejoignant en cela Léon Duguit par exemples 1,
La conception classique de compétence territoriale doit alors &tre revue et corrigée :
“ c’est donc toujours de «compétence personnelle» que P'on devrait parler, et non de
compétence territoriale” 52. D’autant que la localisation des organes administratifs
n‘entraine pas systématiguement la localisation de leur objets3, la division du

46 Sur certains points litigieux, V. Cons d'Etat 20 novembre 1964 Villa de Nanterre, Rec¢.563
(A.J.D.A. 1984 p.705), 23 décembre 1970 Commune de Montmagny, Rec.788 (R.D.P. 1971
p.248 concl. Kahn) ou encore Trib. adm. Oran 1° février 1956 Syndicat des exploitants des
cinématographes d'oranie, Rec.509 {A.J.D.A. 1956 p.90 concl. Tricaux)

47 ) -M. PONTIER Semper Manet..., op.cit. p.1472. Souligné par nous.

48 Sur ce fédéralisme d'exécution autrichien, V. Alain DELCAMP [ a diversification des formes
et des structures élatiques en Europe, rapport national francais au 1V° Congrés international de
droit constitutionnel de Tokyo, 25-28 septembre 1995.

49 [ 'Etat et les collectivités locales...op.cit. p.572

30 Les fonctions des circonscriptions territoriales dans 'organisation de I'administration, in Mé&-
langes offerts & Marcel WALINE, L.G.D.J. 1974, p.425. L'auteur conclut ainsi que “le monde du
droit est finalement un monde de 'homme” (p.428)

51"On doit affirmer qu'il n'y a pas d’autres sujets dz droit que I'homme conscient de ses actes”
Léon DUGUIT Traité de droit constitutionnel, ed. E. de Broccard, Paris 1928, tome | p.452

52 C. EISENMANN Les fonctions des circonscriptions. .., op.cit. p.427

33 V. le probléme posé par les établissements publics universitaires (cf O. DUGRIP et Luc SAIDJ
Les établissements publics nationaux, L.G.D.J. coll. Systémes-droit administratif, 1992, p.25 et
'arrét du Conseil d’Etat du 9 octobre 1964 Ville d'Aix-en-Pravence, Rec.457)
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territoire restant une opération purement intellectuelle. De plus, de nombreuses
compétences locales débordent la stricte délimitation territoriale de la collectivité, et
touchent tant les personnes y résidant que celles de passages 4. Les compétences des
autorités locales sont donc¢ avant tout des pouvoirs sur les personnes, et dans un cadre
spatial non rigoureux.

En fin de compte, la répartition de compétence sur laqueile reposerait fa décen-
tralisation connait d’irréductibles problémes : elie délimite rarement des domaines
d’action propres a chaque autorité, et les pouvoirs respectifs de ces autorités se
heurtent bien souvent a d'autres pouvoirs reconnus aux autres autorités, 'Etat central
qui veille a 'harmenisation du systéme pouvant d'ailleurs toujours intervenir au nom
de P'intérét général pour en modifier 'équilibre.

Dans cet ordre de complexité Jean-Marie Pontier affirme alors que “décentra-
liser sera toujours, et avant tout, reconnaitre des compétences propres et suffisam-
ment larges aux collectivités locales”, mais pour ajouter peu aprés que “fa répartition
des compétences est impossible, mais elle est nécessaire” 5 5. Pour essayer de sortir de
ce constat désabusé, Jean Benoit reprend les conclusions du rapport Guichard Vivre
ensemble de 1976 et distingue les “affaires propres” des collectivités locales pour
lesguelles elles auraient de réelles compétences, et les “affaires intéressant” ces
collectivités et pour lesquelles elles n'auraient que de “simples attributions” (voeux
et avis), selon les différences entre les alinéas de I'article L.2121-29 du Code général
des coilectivités territoriales (articie 61 de la loi du 5 avril 1884)586.

Mais quelque soit la validité de cette hypothése, le débat montre aisément que la
décentralisation, reposant en partie sur 'octroi de compétences aux autorités locales,
connait cette zone assez floue relative aux matiéres locales et aux pouvoirs des.
autorités qui en ont la charge, et que la simple notion de transfert et de répar’ti"cioh des
compétences n’en supprime pas toutes les ambiguités. Du moins, i'octroi enchevétré de
ces compétences présuppose la reconnaissance organique des autorités qui en sont
investies et I'aménagement du contréle exercé par PEtat central sur leurs activités.
Mais ici aussi, le sujet porte a discussions.

54 V. Les compétences extra-territoriales des communes, note sous Cons. d'Etat 6 mars 1981
associgtion de défense des habitants du quartier de Chévre-morte, de Jean-Marie AUBRY, RD.P
1981 p.1695. Egalement La police des cimetiéres de Jacques MOREAL, Encyclopédie des
Collectivités iocales, Dalloz, p.2312-1

55 | 'Etat et les collectivités locales. .., op.cit., p.335 et 336

56 Théorie juridique de la décentralisation, op.cit. p.367 et suiv.
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C - Les ambiguités du rapport de tutelle

Si la décentralisation repose sur des affaires locales et sur la répartition des
compétences, ¢'est que sont avant tout reconnus les organes locaux aptes a en assurer ta
gestion. D’ailleurs, au sens historique, ce constat est réciproque : si la fonction décen-
tralisatrice créé parfois ['organe (cas des départements et des régions), c’est parfois
aussi I'organe qui créé la fonction (cas des communes).

Cette distinction d’autorités périphériques et leur activité juridique pose alors
le probléme du contrdle central sur cette pluralité. La doctrine a largement relayé
'opposition qui marquerait !a tutelle caractérisant la décentralisation de la hiérarchie
plus proprement attachée a un contréle direct au sein d’'un méme corpss 7. Mais la
réforme de 1382 offre un paradoxe dans cette conception : désirant approfondir le
processus de décentralisation, la loi du 2 mars déclare supprimer la tutelle dans son
titre I’ et transfére le contrdle administratif des actes des collectivités locales au juge
administratif saisi par le préfet ou par fes particuliers. Dés lors, soit cette loi connait
une assertion fausse dans son énoncé et laisse perdurer la tutelle maigré I'affirmation
contraire, soit les théories classiques reliant décentralisation et tutelle sont erronées
et appeltent a une révision de leurs fondements.

Un autre paradoxe de ces théories réside dans la définition simultanée d’'une
tutelle comme condition et comme limite de la décentralisations 8. Condition, la tutelie
exprime cette distinction entre les personnes publiques locales et étatiques et spécifie
la nature non hiérarchique de feur relation. Limite, la tutelle traduit ce pouvoir
d’empécher ou de prescrire dont dispose le centre afin d’encadrer I'autonomie locale
dans le respect de I'intérét général. Charles Eisenmann ne manquera pas de stigmatiser
cette contradiction d'une tutelle fondant et empéchant tout a la fois le développement de
la décentralisation5 9.

57 V. notamment _a tutelle administrative de R. MASPETIOL et P. LARQQUE, Sirey 1930, la
thése de Serge REGOURD L'acte de tutelle en droit administratif frangais, L.G.D.J. 1982, Bibl.
de droit public, tome CXLIL | et G. MELLERAY La tutelle de I'Efat sur les communes, Sirey 1981,
58 Maurice HAURIOU définit ainsi la tutelle administrative comme une conséquence juridique de
la décentralisation (Etude sur la décentralisation, ed. Paul Dupont, Paris 1892, p.40), Marcel
WALINE la décrivant comme sa composante (Manuel élémentaire de droit administratif, 4°-ed.
Sirey 1946) et R. MASPETIOL et P. LAROQUE comme sa limite (" fa «tutefle administrative» est
définie schématiguement comme un ensemble de procédés prévus par Ia loi, distincts des
pouvoirs hiérarchiques, organisant un coniréle par les autorités administratives de I'Etat des col-
lectivités locales ou des établissements publics considérés comme décentralisés, constituant la
limite de 'autonomie de ces personnes administratives...”, La {utelle administrative, op.cit. p.82)
S8 Centralisation et décentralisation, op cit. p.184 et suiv.
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En fait, ces contradictions se résolvent en ne considérant pas la tutelle comme
la marque de la décentralisation mais au contraire comme la caractéristique méme de
I'unité de I'Etat et du souverain, qui dispose d’un droit de contréle sur toutes les
personnes publiques, ce contréle revétant différentes formes selon les situations
considérées mais exprimant le méme pouvoir de surveillance et de cantrainte pour
satisfaire & sa volonté.

La tutelle rappelie ainsi que !a puissance publigue dont disposent les collectivi-
tés territoriales ne leur est pas innée mais provient d'un délégation du souverain, qui
garde toujours dans une certaine mesure la maitrise de cette délégation, pouvant fa
reprendre ou en surveiller I'exercice. Les collectivités iocales ne sont donc pas des
corps autonomes en Etat unitaire mais des personnes publiques secondaires, dont ni les
actes ni les personnes ne peuvent contrevenir  la volonté politique du souverain. Le
controle central peut revétir la forme hiérarchique lorsque les autorités secondaires
sont intégrées dans la méme administration étatigue et sont donc subordonnées a une
volonté supérieure6 0. Il peut prendre d’autres formes lorsque ces autorités disposent
d’une certaine autonomie organique et que I'Etat doit respecter un processus juridique
particulier lié a cette altérité. If est alors question de tutelle.

La doctrine a donné plusieurs justifications théoriques et pratiques a ce
contrdle central. Souvent présenté comme assurant la conciliation entre I'unité de
P'Etat et la pluralité liée a la reconnaissance des personnes publiques locates, et évitant
alors les dérives fédérales ou anarchiques, il aurait de plus un “triple but: soit
l'intérét de la personne contrélée...soit I'intérét des tiers...soit enfin...lintérét du
tuteur lui-méme” 61, |l parait quelque peu vicieux de présenter ainsi la tutelle comme
une limitation et un controle de factivité des collectivités locales dans V'intérét méme
de la décentralisation et de ces propres collectivités. La tutelle est en fait ce rappel a
Fordre des collectivités locales qui ne peuvent ni contrevenir aux intéréts nationaux,
et dcivent alors respecter les lois et réglements qui s'imposent a elles sans perturber
la volonté centrale du souverainé 2, ni enfreindre les intéréts des nationaux, c’est-a-

60 “Higrarchie signifie en soi superposition de degrés dans une organisation autoritaire d’agents
...le pouvoir hiérarchique s'analyse en une autorité absolue du chef sur le subordonné au point
de vue de ce qui intéressea 'exécution de la fonction”, M. RAURIOU Précis de droit administratit,
7° ed. 1911, ed. Larose, p.134

61 M. WALINE Manuel élémentaire.. .op.cit. p.301

62 | es collectivités locales ne peuvent par exemple contrevenir a la politique étrangére du gou-
vernement dans leurs relations avec les collectivités d'autres pays (art. 131 de la loi d'orientation
n°92-126 du 6 février 1992 relative a Padministration territariale de la République, JO du 8 février
p.2064) '
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dire prendre a Pencontre des citoyens concernés par leurs actes des dispositions
touchant a leurs intéréts juridiquement protégés, ou porter atteinte a la bonne gestion
des deniers publics issus de leur contribution financiére. La tutelle ne protége donc pas
vraiment les collectivités contre eiles-mémes, mais assure plus exactement la
protection des citoyens contre cette autorité administrative qui a des devoirs envers
eux a coté de sa puissance publique, au méme titre que I'administration centrale$ 3.

La réforme de 1982 offre un intérét tout particulier dans cette réflexion. Il est
~ d'abord a remarquer que la décentralisation moderne ne s’est pas appuyée au premier
chef sur une nouvelle répartition des compétences, qui n'aura réellement lieu qu’a
partir de 1983, mais sur 'évolution du rapport de subordination des collectivités
locales. Deux axes majeurs soutiennent la loi du 2 mars 1982 : la reconnaissance du
président du conseil général et régional comme autorité exécutive de {a collectivité a fa.
place du préfet, amplifiant alors la distinction organique entre ces collectivités
publiques et I'Etat central, et la remise du controle administratif des actes locaux au
juge administratif, ne conservant au préfet qu’un pouvoir de déférer les actes qu’il
estime litigieux de sa propre initiative ou sur demande d’un particulier.

Cette réforme a fait évoluer la notion de tutelle, notamment du point de vue
sémantique. Elle disparait en effet du vocabulaire au profit de la seule mention de
controle administratif. La chose a été voulue solennelle, comme il ressort du chapitre |
du titre I° de la o portant “suppression de la tutelle administrative” et de la décision
conséquente du Conseil constitutionnels 4. Mais de nombreuses questions persistent.

Ce passage a un controle juridictionnel n'est finalement novateur gu’avec un
grand retard sur les prévisions qui avaient pu étre faites au siécle dernier. M. Hauriou
signale ainsi en 1892 que “manifestement la décentralisation, poussée a un certain
degré, doit aboutir a la tutelle juridictionnelle. Cela est dans la logique des choses” 65,
Ce délai d’accomplissement de la réforme semble reposer sur la distinction interne a fa
tutelle, qui recoupe un contrdle d'opportunicé et un contréle de légalité c’est-a-dire de
vérification du respect par les autorités locales des prescriptions de conformité ou de
compatibilité aux normes supérieures. Pendant longtemps ia tutelle a été caractérisée
par le contréle d’opportunité des autorités centrales sur les actes locaux, qui fondait

B3 V. par exemple 'art 15 de la Déclaration des droits de I'homime et du citoyen de 1789 : “ia
société a le droit de demander compte a tout agent public de son administration’

64 Décision n°82-137 DC du 25 février 1982 Loi de décentralisation, Rec.38
65 Ftudes sur la décentralisation, op.cit. p.52
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son originalité6 6, et qui exprimait en sous-entendu cette méfiance envers l'activité
des autorités locales réputées mineures® 7. Un présupposé aussi fort n'a alors été fevé
que progressivement du fait de |a reconnaissance des collectivités territoriales dans les
constitutions aprés 1946 et de l'instauration de nouvelles relations locales marquées
par I'éveolution du concept d’Etat-gendarme. Ce n'est ainsi que tardivement que les
collectivités locales ont vu leur statut et leur capacité reconnus par le pouvoir central.

En transférant au juge le controle administratif des actes des collectivités
localess 8, la réforme de 1982 entendait mettre fin a la tutelle d’opportunitéss,
rejoignant indirectement la position de C. Eisenmann. Il semble cependant incorrect de
parler alors de “tutelle juridictionnelle” a linstar du doyen Hauriou. Hormis
I'annulation des actes que peut décider le juge, et qui dans ce cas ne peut s’assimiler a
une suspension?-0, les autres pouvoirs traditionnellement compris dans la tutelle ne se
retrouvent pas en effet dans cette procédure juridictionnelle? 1,

L’effet d'annonce de cette réforme doit toutefois étre tempéré. Relativement a la
décentralisation, M. Hauriou remarque bien la différence entre Pannulation pour pure
opportunité et celle pour cause déterminée, et le cheminement historique vers la
seconde. Mais il parait impossible de déduire de la réforme de 1982 le franchissement
d’un cap supprimant totalement le controle d'opportunité. Il en reste au moins deux qui
jouent pleinement leur role dans les relations entre le préfet et les élus locaux.

86 “Les procédés proprement administratifs de tutelle sont ceux qui comportent une certaine
appréciation d'opportunitd...c'est en eux et en eux seuls gue se manifeste la véritable nature
de la tutelle administrative”, MASPETIOL et L AROQUE op.cit, p.84. Ces auteurs envisagent
cependant aussi le transfert du contréle au juge administratif (p. 169)

67 M. HAURIQU tire ainsi I'origine de la tutelie du droit privé des incapacités, en notant toutefois
que “Ia personne en tutelle est, comme le mineur, frappée d'une cettaine incapacité ; mais cette
incapacité se rapproche piutét de celle du mineur en curatelle”, Ttude sur la décentralisation,
op.cit. p.41

68 e juge administratif possédait déja un certain contréle sur les personnes : “tout membre
d'un conseil municipal qui, sans excuse valable, a refuse de remplir une des fonctions qui lui
sant dévolues par les lois, est déclaré démissionnaire par le tribunal administratif', art. L.2121-5
du Code général des collectivités territoriales (ancien art.121-23 du C. communes)

89 | a circulaire du 22 juillet 1982 relative aux nouvelles conditions d'exercice du contréle de
1égalité des actes administratifs des autorités communales, départementales et régionales, JO
du 23 juillet 1982 p.2354, brécise ainsi : “ Ce coniréle s'exerce désormais exclusivement &
postériori ét ne porte pius que sur la légalité des actes...L'appréciation ne doit en aucune
maniére porter sur {'opportunité de !'acte’

70 M. HAURIOU affirme en effet que “droit de suspension ou d'annulation - sous deux roms
différents c'est le méme droif’ { Etude...op.cit.p.47). Cependant, si le préfet peut demander au
juge le sursis & exécution d'un acte local, cette suspensicn de I'acte se distingue de son annula-
tion, ce qui éclaircit aujourd’hut la confusion autrefois entretenue

71 Egalement sur la question V. Serge REGOURD L’acte de tutefle...op.cit. p.97
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Le premier est lié a la décision du préfet de déférer ou non un acte local devant
le juge. L'article 3 de la loi du 2 mars 1982, modifié' par ceile du 22 juillet 1982,
utilise en effet un indicatif qui faisse finalement toute lattitude d'action au préfet de
déférer ou non un acte? 2. Si aucun recours de particulier ne vient obliger sa réaction,
il reste libre dans son choix d’opportunité, dans son estimation de l'illégalité de I'acte,
pouvant utiliser cette liberté pour aménager ses relations avec les élus locaux73. Le
Conseil d’Etat n'a toujours pas eu l'occasion d’affirmer une quelconque obligation de
déférer un acte illégal de la part du préfet. Cette décision de déférer ne reléve donc pas,
en P'état, d’'une compétence liée mais discrétionnaire.

Le deuxiéme choix d’opportunité dont dispose le préfet est celui de donner suite
ou non aux reccmmandations de la chambre régionale des comptes saisie du budget d’une
collectivité locale. Par arrété motivé, le préfet peut en effet déroger a ces recomman-
dations et dispose d’'une certaine liberté d'agir pour rétablir équilibre budgétaire de
la collectivité ou pour ordonner le budget non adopté a temps. Certains auteurs ont vu
la un véritable “pouvoir d’appréciation...discrétionnaire” pouvant étre justifié par
des raisons d’intérét national ou d'ordre public? 4.

La réforme de 1982 n'a pas de plus supprimé toutes les marques de I'ancienne
tutelle. Subsiste un fort contrble sur les personnes se traduisant notamment par un
pouvoir de suspension ou de révocation des maires et adjoints? 5, de démission d'office
des conseillers? 6 ou de dissolution des conseils7 7 dont I'usage reléve d’une certaine
appréciation des agents centraux. Une partie de la doctrine n'intégre pas ce pouvoir
dans la gamme des actes de tutelle en ne considérant que son aspect disciplinaire? 8. Du

72 “| e représentant de I'Etat dans le département défere au tribunal administratif les actes...qu'il
estime contraires a a légalité dans les deux maois suivant leur transmission’

73 Néanmoins, sur la responsabilité de I'autorité de tutelle dans I'exercice de son contrdle, V. S.
REGOURD, L acte de tuteile.. op.cit p.383 et suiv.

74 R. MUZELLEC, Trésorerie et endettement des collectivités locales, Rev. frang. de finances
nubliques n°30, 1990

75 art.1..2122-16 du Code général des collectivités territoriales

76 art. 1236 et 1..239 du C. électoral

77 Sur 'exemple de 'art L.2121-6 du C.G.C.T.

78 *1a notion de tutelie sur les personnes ne recouvre aucune réalité spécifique qui ne puisse
étre expliquée par la notion de pouvoir disciplinaire. Elfe correspond & une fiction", Serge
REGOURD, L'acte de tutelle.. op.cit. p.110, citant & I'appui 'arrét Gons. d'Etat du 29 avril 1970
Agard Lafon, Rec.282. Contra, M. HAURIOU pense les pouvoirs de nomination, de révocation,
de suspension et de dissclution comme des droits contenus dans la tutelle & coté de ceux
s'exergantsur les actes des autorités administratives ( Efude sur la décentralisation, op.cit. p.43).
V. également sur le sujet La distinction entre mesure disciplinaire et mesure hiérarchique, de J.-
L. de CORAIL, AJ.D.A 1967 p.3
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moins faut-il remarquer que cette sanction reste une intervention portée par une
autorité relevant de I'Etat central qui, si elle se distingue du pouveir de nomination et
reste susceptible de recours, est a méme d’entraver Ia liberté des élus locaux.

Subsistent également d’autres domaines de cette tutelle comme le pouvoir d'ap-
probation notamment dans les domaines économiques et financiers? 9 ou dans la gestion-
du personnel local, le pouvoir d'annulation pour délibérations prises hors réunion
légale, hors atttributions, ou dans lesquelles les conseillers sont personnellement
intéressés a I'affaire8 0, et certaines autarisations comme en matiére d’emprunts par
souscription publique 3 Vétranger, de participation a des societés commerciales ou
industrielles n’exploitant pas des services communaux81 ou relatives a la création
d’un établissement public de coopération locale. Le régime des substitutions en matiére
de police reste également inchangés 2. '

Du reste, le controle de légalité du juge saisi par le préfet suffit a caractériser
le maintien d’'une tutelle. Pour en étre contrdlé sur des bases strictement iégales, un
acte d’autorité locale n’en reste pas moins soumis a une exigence de conformité ou de
compatibilité appréciée initialement par fe représentant de I'Etat, rappelant la
nécessaire soumission des collectivités secondaires a un ordre ncrmatif supérieurs 3.
D'autant que le juge semble beaucoup plus strict dans son contréle envers des autorités
locales que vis 3 vis des autorités nationaless 4. Autorités subordonnées au respect de
normes nombreusess 5, devant respecter la liberté du commerce et de Pindustrie et ne
bénéficiant pas de la proximité légitimatrice du souverain élu nationalement, les
collectivités locales sont sujettes a un contréle du juge assez poussé, et parfois proche
de P'opportunité comme en matiére budgétaire.

79 Cas des emprunts, de I'adoption d'un compte administratif en déséquilibre budgétaire, de la
participation dans des sociétés par exemple

80 art 1.2131-11 C.G.CT.

81 art.L.2253-1 C.G.C.T.

82 art. L.2215-1 et suiv. du C.G.C.T.

83 La loi ¢'orientation n°92-125 du 6 février 1992 relative & 'administration territoriale de la Répu-
blique, croit d'ailleurs bon de glisser dans son titre [l relatif & la démocratie locale un chapitre |V
portant plus particulierement sur le “contréle u posteriori des actes des collectivités locales’

84 Au vu de la jurisprudence analysée, Jean Marie PONTIER peut déclarer dans sa thése que
“le juge manifeste une mansuétude beaucoup plus grande a I'égard de I'administration étatique
qu'a i'égard des personnes décentralisées” (L 'Etat et les collectivités locales, op.cit. p.140)

85 Si M. HAURIOU affirme que le “juge respectera bien plus l'indépendance des personnes
des autorités décentralisées que 'administrateur”, il n'en constate pas moins que “/a tutelle
juridictionnelle ne peut étre généralisée que si les lois réglant I'adriristration locale sont irés
développées, car la mission principale du juge est I'annulation pour violation de la loi” (Etude. ..
op.cit. p.52 et 54)
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Néanmoins, il ne serait pas exact de nier les avancées de la réforme de 1982. Si
le transfert du contrble au juge administratif faisse toujours les autorités locales
redevables de comptes a rendre de leurs actes en fonction du principe de légalité, ce qui
est somme toute logique en systéme démocratique, e faible nombre de déférés
préfectoraux leur a ouvert la voie vers une plus grande autonomie dans leur gestions &,
La révolution sémantigque et juridique ne semble pourtant pas avoir convaincue une,
partie de la doctrine. Qutre le fait que la réforme interroge sur son effectivité8?, |a
notion de controfe administratif traduit assez mat la persistance des régimes d’autori-
sation et de substitution et ne saurait masquer le maintien de !a tutelle malgré ses
évolutions. Serge Regourd constate que “/a suppression annoncée est illusoire car la loi
nouvelle n'opére qu’un changement de procédure, non un changement de logique” 8 8 et
Jean Benoit d’en conclure : “on peut donc conserver le terme classique de tutelle” 89,

D - L’ambivalence de la notion de décentralisation

De cette premiére approche des affaires locales, de la répartition des compé-
tences et de la tutelle, la décentralisation ne ressort pas indemne. Elle n’est pas niée
pour autant. Plus exactement, si les piliers sur lesquels elle repose fondent les
politiques décentralisatrices que connait la France depuis la Révolution, ils ne se
révelent pas aussi absolus qu’il n’y paraitrait de premier abord. Leur fragilité traduit
surtout ce constat : [a décentralisation est plus une “notion” juridique relative que la
traduction d’une stricte définition de droit? 0.

Mais qu'est-ce alors que la décentralisation ? Certains auteurs ont pu y voir
une notion politique fluctuante? !, D’autres I'ancrent dans une problématique a la fois

86 V. par exemple le numéro spécial de la R.F.D.A. de 1986 portant sur le bilan de I'activité des
juridictions administratives

87 V. G. MELLERAY La suppression des tutelles ?, in La nouvelle décentralisation, Sirey 1983
p.237, ou J.F. AUBY La aécentralisation fait-elle naitre de nouvelles luteilles ? AJDA 1984 p41§
88 [ ‘acte de tutelle. ..op.cit. p.498

88 Théorie juridique de la décentralisation.. op.cit. p.678

90 Sur une approche plus précise de cette décentralisation, V. infra, I1° Partie, Titre 1, chapitre 1
section 2, p.331 et suiv.

9 “La question fondamentale du champ d'application de la décentralisation parait éire par es-
sence politique, c'est-a-dire semble appeler une réponse qui ne peut étre qu'un choix effectué
en fonction du type de reiations que 'on considére souhaitable entre le «centre» et la «péri-
phérie» . il n‘existe pas un contenu invariable de la déceniralisation”, Jean-Marie PONTIER La
décentralisation et le temps, R.D.P. 1991, p.1217 et 1219
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administrative et démocratique 9 2, tandis que sa valeur psychologique est loin d'étre a
négliger comme il ressort du maintien dans le discours du concept d’affaire-s locales,
qui démontre pourtant ses limites, et de I'attrait persistant du principe de compétence
générale dont {'évolution paraitrait parfois souhaitable.

A vrai dire la décentralisation, dans I'approche minimale qui peut seule satis-
faire sa perception juridique, ouvre effectivement la porte a de telles interprétations
et projections. Dans \'optique de la présente recherche, elie est surtout considérée
comme {’intervention juridique en pays unitaire des personnes publiques secondaires
dénommées aujourd’hui collectivités locales, distinctes de UEtat central pour assurer avec
lui et sous son contréle la gestion du territoire national dans le cadre de leur circons-
cription. Les différents critéres envisagés dans cette définition se présentent comme
une base minimale de réflexion, qui permet seule d’appréhender ce phénoméne de
décentralisation sans interprétations voleontaristes ou subjectives en pervertissant le
sens. Néanmoins, ils permettent également de caractériser par la suite la décentralisa-
tion réalisée, selon le sens et la forme que va leur donner effectivement le-pouveir
central dans leur mise en ceuvre concréte.

Le traitement de ces différents critéres ne suppose pas le respect de leur ordre
d’énonciation. En premier lieu la décentralisation repose sur le concept d’Etat unitaire.
De ce constat dérivent deux types de précisions. Il ne saurait étre question de systéme
décentralisé I'occupation d’un territoire par différents pouvoirs n'ayant pas entre eux
de relations unitaires juridiquement régiées. Ainsi, ni {a coexistence de tribus dans un
méme espace, ni la juxtaposition d’organisations “juridiques” n’ayant entre elles que
des relations de conflit ou d'indifférence non compensées par la soumission a un méme
pouvoir étatique en assurant P'arbitrage ne relévent de la décentralisation. La notion
d’Etat unitaire suppose réalisée la construction d'un tien social a I'intérieur d’'un
territoire identifié portant la marque étatique -le monopole de 1a violence légitime
pour reprendre le critére de Max Weber93 et le développement d'une administration
unitaire. La structure féodale du Moyen-dge faiblement étatisé ou les petites républi-
ques italiennes du temps de Machiavel ne rentrent donc pas dans 'étude considérée.

92 v/, Maurice HAURIOU Etude. .., op.cit.: ‘i n'y a point d‘autre décentralisation que la décentra-
lisation administrative” (p.8). mais aussi * fa décentralisation se caractérise essantiellement par la
participation directe du corps électoral, c'est-a-dire du Souverain (p.9Y"

93 *Jf faut concevoir I'Etat contemporain comme une communauté humaine qui, dans les limites
d'un territoire déterminé -la notion de territoire élanf une de ses caractéristiques-, revendique
avec succes pour son propre compte le monopole de la violence physique légitime”, Le
savant et le politique, Plon 1959, trad. J. FREUND, p.112
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De plus, la notion d’Etat unitaire implique la distinction entre décentralisation
et fédéralisme. La distinction de ces deux formes d’Etat connalt a ses frontiéres des
zones de flou que la doctrine r’a pas fini d'arpenter et que de récents systémes consti-
tutionnels comme 'Etat autonomique espagnol ou I'Etat régional italien rendent encore
plus difficilement saisissables. Mais I'on peut convenir avec Jean Rivéro que “/I'Etat
unitaire [est] celui dans lequel un pouveir souverain unique organisé conformément &
une seule constitution géere 'ensemble des affaires d’'une communauté nationale, dans
fes limites d’un territoire, et sans gue les collectivités composantes puissent opposer a
son action aucun drait propre en dehors de ceux qu’il a pu leur consentir, et dont il
reste maltre”, alors que “dans I'Etat fédéral, les composantes avec la qualité d’Etat
gardent ou acquiérent, en ce qui concerne fa gestion de leurs intéréts tout d’abord les
compétences nécessaires, compétences que les organes fédéraux ne sont plus libres de
leur retirer, et d'autre part, en ce qui concerne les affaires communes, elles
acquiérent le droit d’y participer” 9 4,

Sans doute les deux systémes Etat fédéral-Etat décentralisé se rejoignent-ils a
la fois par I'unité de la structure étatique globale et par la gestion locale reconnue aux
autorités territoriales décentralisées ou fédérées? 5. Sans doute aussi la reconnaissance
d’une possible décentralisation législative ou judiciaire par C. Eisenmann9 é rend-elle
encore plus floue la distinction théorique entre systéme fédéral et sytéme unitaire dé-
centralisé, tout comme celle qui intégrerait dans une chambre parlementaire la
représentation directe des collectivités locales aux fins de participer a la menée de la
politique nationale® 7. Mais du moins, la différence essentielie entre ces deux systémes
reste celle de la nature de ces autoarités territoriales, qui fonde la distinction entre Etat
unitaire et Etat fédéral au dela des similitudes possible de leur activité.

94 Fédéralisme et décentralisation dans la structure de I'Etat moderne, cours de 'E.N.A. 1949,
respectivement p.30 et 23.

95 Dans un article paru en 1953, J. RIVERQ tempérait son constat en notant gue “fédéralisme et
décentralisation apparaissent comme deux modalités de la fragmentation du pouvoir, et les
différences qui les séparent sont de peu d'importance”, Fédéralisme et décentralisation :
harmenie ou contradiction ?, repris in Pages de doctrine, L.G.D.J. 1980 p.214

96 Centralisation et décentralisation, op cit. Egalement Aspects des problémes de Ia centralisa-
tion et de l'autonomie administratives de Dimitri G. TSIROPINAS, Mélanges Séfériadés, Ecole
supérieure de sciences politiques “Panteios” d’Athénes, 1961, p.742 et suiv.

97 A ce titre, le Sénat de la V° République frangaise initie un processus & méme de donner une
vigueur certaine a une décentralisation plus poussée (art 24 al.3 de la Censtitution : “Le Sénat
ets élu au suffrage indirect. il assure la représentation des colleclivités territoriales de la Républi-
gue’). La désignation de sénateurs représentant directement chacune des collectivités locales
par une délibération de leurs conseils donnerait 3 cette chambre les allures d'un Bundesrat, par
lesquelles ces collectivités territoriales participeraient ainsi a la politique nationale sans pour
autant contrevenir a la notion d'Etat unitaire
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En décentralisation, les coliectivifcés territoriales sont en effet des personnes
puhliques secondaires non reconnues comme souveraines bien que bénéficiant de droits
de puissance publique par délégation de I'Etat central®8. Cette relativisation des
autorités locales est un constat de droit mais provient d'un phénomeéne plus historique
et politique propre @ chaque pays. Au-dela des réussites militaires du pouvoir central
dans sa conquéte progressive de sa suprématie sur les pouvoirs locaux issus du chaos’
du Haut Moyen age?9 9, 'aménagement de cette reconnaissance et de cette subordination
des autorités territoriales trouve également son fondement dans la conception méme de
P’Etat dans chaque pays.

Il serait trop réducteur de relier immédiatement centralisation et conception
moniste de I'Etat ou fédéralisme et conception dualiste de I'Etat. Néanmoins, ces deux
présupposés philosophiques de I'Etat ont une certaine importance dans le développe-
ment des politiques territoriales. La conception dualiste de I'Etat part de 'affirmation
d’une dissociation entre la société civile et I'Etat qui sont réunis par un lien choisi,
alors que la conception moniste conduit a une fusion de ces deux éléments, la multitude

sociale étant dissoute dans I'unité de I'Etat, seule communauté juridique reconnue.

Dans le cadre du dualisme, le contrat qui unit les hommes a leurs gouvernants
donne 3 ces derniers une puissance limitée qui dépend du consentement du peuple,
lequel ne se soumet aux Iois du Prince que selon les clauses prévues d’allégeance. De
cette conception, ressort un droit de résistance a I'oppressiocn publique100 ou la
reconnaissance de communautés antérieures et/ou distinctes du pouveir central que ce
dernier doit respecter1 01, Le développement de I'Etat central ne peut donc nier cette
existence particuliére du peuple et de ses autorités, et doit aménager son pouvoir en
tenant compte de ces droits immanents qui peuvent s'opposer a fui1 02,

98 " La décentralisation est une maniére d'étre de I'Etat caractérisée par ce fait que 'Etat se
résout en un certain nombre de personnes administratives, qui ont la jouissance de droits de
puissance publique...", Maurice HAURIQU, Réperioire Becquet, p. 482

99 A ce titre, la différence entre la France et ' Allemagne est par exemple frappante, conduisant &
la conguéte hégémenigue de la Prusse sur les autres Etats germaniques au XIX® siécle et a la
constryction de 1a notion d’'Etat de droit, assurant une unité juridique destinée a compenser la
diversité de fait et s'opposant a 'Efat |égal frangais issu de la confusion historique Etat/Nation.
100 cf John LOCKE et sa théorie du contrat social

101 ¢f ALTHUSIUS (Johannes ALTHAUS) in Politica methodica digeste atque exemplis sacris et
profanis illusirata {1603) et sa conception des “communautés symbiotiques’ initiales fondantla
société comme hiérarchie ascendante de groupes naturels dont la réunion forme la commu-
nauté publique, I'Etat n'étant donc qu'un “composé de composés”

102 Sur la question, V. Vers I'Etat de droit, de Didier BOUTET, ed. L'Harmattan, coll. Logiques
juridiques, Paris 1991, p.115 et suiv.
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Dans {a conception moniste au cantraire, I'Etat réalise la fusion sociale en un
seul corps. Le contrat social est unique : il ne décrit pas les droits et devoirs -respectifs
des gouvernés et des gouvernants mais assure 'unité globale de !a société par abandon
des revendications particulieres des individus! 03, Si le contrat reste susceptible de
dénanciation en certains cas? 04, il produit néanmoins un Etat qui posséde a 'encontre
des individus et des communautés particuliéres une réelle puissance supérieure! 05,

La reconnaissance des droits des collectivités locales secondaires semble ainsi
reliée 2 cette perception de 'Etat dans une société donnée. En systéme dualiste, les
organisations locales peuvent revendiquer leur propre valeur qut, si elle ne leur donne
pas obligatoirement un rang de souverain, leur permet toutefois de s'imposer a I'Etat
centralt 06, Ay contraire, 'unitarisme socia! et politique issu du systéme moniste fait
obstacie a la valorisation des corps intermédiaires locaux qui ne sont considérés que
comme des démembrements de !a collectivité nationale et sont donc subordonnés a sa
volonté, exprimée par I’Etat central.

Mais le monisme, qui fonde I'érection d’un Etat centralisé exprimant l'unité
sociale, ne produit pas systématiquement une centralisation absolue : les autorités

103 il est possibie de distinguer ici entre HOBBES pour qui ies hommes contractent avec un
Prince chargé d'imposer la paix sociale fut-ce par la dictature (*jautorise cette personne et lui
abandonne mon droit de me gouverner moi-méme, a cette condition que tu lui abandonnes ton
droit et que tu autorises toutes ses actions de la méme maniére”, Le Léviathan, Sirey 1971
p.177), et Jean-Jacques ROUSSEAU pour qui les hommes ne contractent finalement qu'avec
eux-meémes (“ Trouver une forme d'asscciation qui défende et protege de toute la force commu-
ne la personne et les biens de chaque associé et par laguelle chacun s'unissant a tous
n'obéisse pourtant qu'a lui-méme et reste aussi libre qu'auparavant. Tel est le probléme fonda-
mental dont le contrat social donne la solution”, Du Contrat social, ed. du Seuil coll. Points-
Politique, 1977, p.183). Dans la pensée de ROUSSEAU, ce contrat n'aboutit cependant pas
obligatoirement 4 la démocratie dont il a une opinion partagée (“ S'il y avait un peuple de dieux, il
se gouvernerait démocratiguament. Un gouvernement si parfait ne convient pas a des
hommes’, id. p.237).

104 J.J. ROUSSEAU reconnait ainsi que les individus peuvent dénoncer le pacte social qui les
unit (“if n'y a dans I'Etat aucune loi fondamentale qui ne se puisse révoquer, non pas méme e
pacte social”, op.cit. p.273), et changer le gouvernement établi * lorsqu'il devient incompatible
avec fe bien public’ (p.272)

105 Une fois accepté et renouvelé, le pacte social s'impose alors aux contractants : “Je citoyen
n’ast plus juge du péril auquel a loi veut qu'il s’expose ; et quand le prince lui a dit. «il est
expédient & I'Etat que tu meures», il doit mourir; puisque ce n'est qu'a cette condition qu'il a
vécu en sireté jusqu'alors, et que sa vie n'est plus seulement un bienfait de la nature, mais un
don canditionnel de I'Etat” (id. p.202); &galement : “le pacte social.. .renferme tacitement cet
engagement qui seul peut donner la force aux autres, que quiconque refusera d'obédir & la
volonté générale y sera contraint par tout le corps” {p.187).

106 Peut-étre faut-il voir 1a un des fondements du local government anglais et ia base implicite
des systémes fédéraux
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locales peuvent y étre reconnues, bien qu'au rang inférieur de collectivités secondai-
res, et dotées de pouvoirs leur permettant d'agir sur le corps social. Seulément, le
principal initiateur et acteur de la décentralisation est ici ’'Etat central. Ce n’est que
par sa propre volonté, dont il reste toujours maitre en théorie, que la décentralisation
se développe et peut pareillement étre révisée! 07, Car finalement, les collectivités
locales décentralisées demeurent avant tout des personnes intégrées dans un ordre
étatique global qui s'impose 2 elles? 08, Elles se distinguent toutefois juridiquement de
PEtat central, et {3 se trouve toute la problématigue de la décentralisation.

La reconnaissance des collectivités locales en pays unitaire et historiguement
centralisé comme la France pose en effet le probléme de sa nature et de son étendue. Si
les autorités locales ne peuvent s'opposer & I'Etat central, elles subissent de plus sa
volonté dans la mise en ceuvre de leur autonomie organique et juridique. Et cette laxité
de réponses centrales fait alors varier tout le sens a donner a la décentralisation.

Une décentralisation peut étre en effet purement administrative et se satisfaire
ainsi de la nomination des autorités locales par te pouvoir central, comme ce fut fe cas
a diverses reprises aprés le systéme de désignation électorale promulgué a la
Révolution. Les maires, adjoints ou membres du conseil -municipal sont alors choisis
par le centre109 et exercent leurs fonctions comme de simples administrateurs. Mais
la décentralisation peut aussi s'envisager comme P'école de la démocratie, étre reliée 2
intervention du peuple souverain, et 'autonomie organique des autorités locales exige

107 Des études plus sociologiques montrent toutefois qu'une certaine décentralisation semble
s'imposer naturellement a I'Etat central par le développement d’un “pouvoir périphérique” (V.
Le pouvoir périphérique de Pierre GREMION, ed. du Seuil coll. Sociologie, 1976) dés lors qu'il
reconnait par nécessité une administration locale (“/a nécessité des aulorités locales est telle
que la ou I'Etat n'en organise pas, il se crée des pouvoirs autonomes”, M. HAURIOU, Etude. ..
op.cit p.5). Néanmoins, la mise en ceuvre juridique de la décentralisation ne dépend que d’'un
acte central, comme en émoigne la lenteur de ce processus en France depuis la Révolution.
108 v, par exemple les développement de Jean-Marie PONTIER in L'Etat et les collectivités
locales, op.cit. p.296 et suiv. Toutefois, un cas pose un probléme juridique particulier : celui qui
fait reposer la décentralisation sur des établissements publics de coopération locale et sur leur
intervention croissante dans la gestion du territoire national. Regroupant certes des collectivités
locales mais n'ayant pas eux-meémes le statut de telles collectivités, ces personnes publigues
secondaires promulguent une décentralisation ambigué, déhordant le cadre de la définition
adoptée, qui finalement apparait comme un détocurnement du processus a des fins politigues.
Sur la question, V. infra lI° Partie, Titre Il, chapitre 2.

109 La loi du 28 pluviose an VIIt {17 février 1800) prévoyait ainsi la nomination par le centre de
tout le conseil municipal. Le Sénatus-consuite organique du 18 thermidor an X (4 aolt 1802),
art. 13, et la loi du 21 mars1831 ont pu obliger par 1a suite le pouvoir central a désigner le maire
parmi les membres du conseil municipal, mais !a constitution de 1852 a ocuvert la possibilité de le
choisir en dehors par exemple.
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alors Pintroduction de I'élection dans te choix du personnel localt 1 0, La décentralisa-
tion change alors de perspective et offre une dimension beaucoup plus poli;cique, qui
peut méme servir de support a une réelle reconsidération des rapports entre le centre
et la périphériel 11

La reconnaissance des collectivités territoriales comme personnes morales’
intégrées dans P'organigramme de I'Etat mais distinctes de I'administration centrale
pose €galement le probléme de leur subordination au pouvoir central. L'étendue et la
nature de la tutelle qui en découle ouvre plusieurs formes de décentralisation, selon
que le contrdle central reléve de I'opportunité ou de la seule légalité avec intervention
du juge administratif. La décentralisation se concevant méme sous le joug d’une forte
tutelle d’opportunité! 12, la palette de son expression apparait donc trés large, voire
trés fioue.

De méme, I'activité juridique des collectivités locales qui caractérise fa décen-
tralisation apparait comme un critére minimal, mais permet d’envisager plusieurs
degrés dans le systéme en vigueur selon les pouvoirs d’action qui sont reconnus aux
autorités territoriales. De la seule initiative d'un texte a ia capacité de le mettre en
ouvre, en passaht par le pouvoir d’émettre des voeux et des avis politiques ou non, la
décentralisation revét des formes trés différentes en fonction du systéme mis en place
par le législateur. Les mots manquent pour qualifier ces divers degrés d'intervention au
seinde ladécentralisation. \ls seraient pourtant nécessaires pour caractériser avec plus
de pertinence la nature et I'étendue de ces paliers juridiques de la décentralisation.

Enfin, les collectivités locales reconnues et dotées de moyens d'action sont par
définition impliquées dans la gestion du territoire national. La question des affaires
locales apparait ici comme un faux débat dans la mesure ou la décentralisation ne
présuppose pas le cantonnement de I’action locale a des matiéres locales. Une loi
récente vient révéler d’ailleurs le caractére facultatif voire superflu de ce principe,
en intégrant Vactivité juridique des collectivités locales dans I'administration du

110 Election par exemple des conseils municipaux et généraux par les lois du 21 mars 1831 et
du 22 juin 1833, et glection du maire par le conseil municipal avec la loi du 28 mars 1882 confir-
mée par celle du 5 avril 1884

111 A preuve cette loi relative au role éventuel des conseils généraux dans des circonstances
exceptionnelles du 15 février 1872, dite Loi "Treveneuc”, faisant des conseils généraux les
substituts aux pouvoirs centraux en cas de défaillance ou d'impossibilité d’agir de ceux-ci.

112 M. HAURIOU estime en effet que “ dés qu'une autorité locale...est constituée, ne fit-ce
qu’'en partie, par le vote populaire, il y a déceniralisation alors méme que son autonomie serait
bridée par une tres forte tutelle” , Etude...op.cit. P.11
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territoire de la Républiquel!3. Une décentralisation de seule exécution serait tout
aussi bien de la décentralisation. Toutefois, la signification & lui donner changé alors de
nuances. Etendue aux activités législatives et réglementaires propres comme en
Espagnel 14 ou limitant les capacités d’action locale en matiére économiquet s, la
décentralisation se colore ainsi de multiples interprétations qui font évaluer sa
signification. Elle est relative, et relative a son époque.

Il ressort de tout ceci que seule la définiticn minimale adoptée ci-dessus peut
cerner sans trop d'erreurs la notion juridique de décentralisation, mais que celle-ci
ne s’arréte pas 3 cette premiére appréhension. Chacun des critéres envisagés pose en
effet le cadre du systéme décentralisé mais ouvre la voie aux multipies formes de son
expression, selon la volonté du législateur dans tel et tel domaine. Ces critéres sont
donc cumulatifs car en compléte inter-action! ! 6, mais appellent chacun une réponse
différente du pouvoir central qui peut alors jouer sur le degré et la nature de la décen-
tralisation désirée. Si Jean-Marie Pontier constate que “fe mot de décentralisation ne
se suffit pas & lui-méme. Il faut lui accoler un qualificatif’ 117, c’est qu'en effet la
nature de la décentralisation reléve avant tout d’un choix politique dépendant du centre.

A ce propos, une derniére ambivalence marque d’ailleurs la décentralisation : si
la définition envisagée ici exclut par elle-méme la décentralisation “par services” et
la décentralisation corporativel 18, en ne retenant que celle se fondant sur tes collecti-

113 Loi d'orientation n°92-125 du 6 février 1992 relative & 'administration de la République, JO
du B février p.2064, dont I'article 1° dispose que “L'administration territoriale de la Républigue
est assurée par les collectivités locales et par les services déconcentrés de I'Etat”. Cette loi
reprend en fait un principe émis dés l'art. 1° de la loi n°83-8 du 7 janvier 1983 ' " Las communes,
les départements et les régions...concourent avec 'Etat a l'administration et & aménagement
du territoire, au développement économique, social, sanitaire, culturel et scientifique, ainsi qu'a
fa protection de l'environnement et 2 'amélioration du cadre de vie" ,

114y, également le débat en France entre L. FAVOREU et M. BOURJOL sur le pouvoir régie-
mentaire autonome des «ollectivités territoriales in Les cahiers du centre de formation des
personnels communaux, n°13 oct. 1983, et I'analyse de J.M. AUBY Le pouvoii réglementaire
des autorités des collectivités locales. A propos de controverses récentes, AJDA 1984, p.468
115 V. par ex. les conditions posées par la réforme de la planification opérée en janvier 1882, la
loi du 2 mars 1982 art.5 et fes aménagements de fa loi du 5 janvier 1988, qui soumettent
l'intervention des communes et des départements & une action préalable de 1a région en ce qui
concerne les aides économiques directes.

118 La reconnaissance juridique des collectivités territoriales implique en effet leur contrle par
'Etat central du tait de leur petsonnalité secondaire dans un systéme unitaire, et suscite une
activité méme minime qui concerne forcément la gestion du territoire national, et vice versa.

117 [ ‘Etat et les collectivités locales, op.cit. p.21

118 V. Jean BENOIT Théorie juridique de la décentralisation, op.cit. p.291 et suiv. et 346 et suiv
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vités locales, 12 doctrine ne semble toujours pas décidée 3 trancher sur {a qualification
sémantique de ce systéme. Deux études récentes viennent confirmer ce fait, récourant a
un vocabulaire distinct mais utilisé alternativement sans géné apparente. Tour a tour
administrativel 12 et territoriale! 20, la décentralisation se fait toujours mystérieuse
dans son appellation. Mais peut-étre faut-il alors chercher dans le phénoméne méme
de la centralisation, dans sa propre définition, un éclaircissement a cette équivoque.

Paragraphe 2
La centralisation, une permanence juridique susceptible d’évolution

Qu’est-ce finalement que la centralisation ? Pour aussi évidente qu'elle semble
la notion appelle de nombreuses précisions. Centraliser peut étre tout d’abord donner
un centre. Mais le professeur Eisenmann met immédiatement en garde : “/e territoire,
n’étant pas une figure géométrique et surtout pas une circonférence, n’a pas de centre ;
la capitale ne peut étre qualifiée de centre que d’'un point de vue juridique” 121, Le
centre de la centralisation n’est donc pas obligatoirement au centre.

Du reste, la notion est trés polysémique. La capitale, bien que décentrée, a ainsi
été qualifiée de centre politique, judiciaire, |égistatif cu administratif, quand ne sont
pas invoqués les termes de centre culturel ou économique. Cette croissance a fini par
étouffer par excés la signification de son caractére central. A Pinverse pourtant, le
girondin Barbaroux avait pu dénoncer durant la Révolution ; “il ne doit plus y avoir de
capitale dans une républigue I 122, Mais le centre a perduré et s'est accru dans sa do-
mination du territoire national.

Une :ertaine confusion peut alors apparaitre entre les termes de centre, de
centralité, de centralisé ou de centralisation et de concentration. L.a capitale regroupant
de plus la plupart des institutions de I'Etat, !a centralisation peut é&tre prise comme

19 Théorie juridique de la décentralisation administrative en France, thése de Jean BENOQIT
Paris 1990 (2 tomes)

120 Racherches sur les bases constitutionnelles de la décentralisation territoriale, thése de
Christine HOUTEER , Toulouse 1987

121 Les fonctions des circonscriptions tetritotiales dans I'erganisation de {'administration, in
Mélanges offerts & Marcel WALINE, L.G.D.J. 1974, p.418

122 Cité par Gabriel DOMENACH Paris, ¢a suffit |, ed. Jean Claude Simoén, 1976,p.131
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synonyme de {'étatisation. Maurice Hauriou refuse cette assimifation? 23, |l n'en reste
pas moins que la polysémie du centre découvre une polysémie identique de ia centra-
lisation. Une fois mieux cernées la notion de centralisation (A) et ses multiples
dimensions (B), les mutations possibles de celle-ci seront 3 méme de révéler ia
dialectique qui relie en fait centralisation et décentralisation (C}.

A - La centralisation est une notion complexe pouvant étre simplifiée

La centralisation fait partie de ces termes suscitant une réaction immédiate, en
sa faveur ou 3 son encontre, mais dont fa signification précise semble noyée dans une
perception plus intuitive ou générale que détaillée. La centralisation serait ainsi au
premier abord le gouvernement du centre. Mais le centre étant lui-méme une notion
floue impliquant la définition de son contexte et de sa propre nature, la centralisation
se heurte bien vite dans cette analyse au probléme de sa situation.

Maurice Hauriou considérait que “/a centralisation est une maniére d’étre de
PEtat...[qui] consiste en ce que I'administration locale et I'administration des intéréts
Sspéciaux sont confiés a des autorités nommées par le pouvoir central”. Si I'auteur
limite ici son analyse a la seule dimension de I'administration locale et des établisse-
ments publics sans considérer la centralisation au niveau national du fait du cadre de
son article portant sur la décentralisation! 24, il certifie toutefois que la centralisation
ne concerne absolument que I'administration et que donc “if n'y a point d’autre centra-
lisation que la centralisation administrative” 125,

Ce parti pris conduit a délaisser momentanément cette analyse. En effet, elle
limite par trop 'appréhension du phénoméne centralisateur, qui concerne pourtant
aussi bien I'administration que le monde politique ou I'édiction des normes, voire la
hiérarchie judiciaire, et se connait pareillement en matiére économique par exemple.
il convient au contraire de retenir deux analyses complémentaires de la centralisation
en droit positif comme support 3 la réflexion : celles proposées par Hans Kelsen et par
Charles Eisenmann126,

123 “le développement du régime de I'Etat, ce sera sil'on veut de I'Elatisme, mais ce ne sera pas
forcément de la centralisatior’’, in Etude sur la décentralisation, op.cit. p.6

124 Etude sur la décentralisation, op.cit. p.4

125id. p.8

126 H. KELSEN Théorie pure du droit, Dalloz coll. Philosophie du droit, 1962, p.412 et suiv. ; C.
EISENMANN Centralisation et décentralisation. Esquisse d'une théorie générale. L.G.D.J 1948
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Dans La théorie pure du droit, Hans Kelsen envisage la centralisation sous deux
angles, I'un statique analysant le probléme de la validité territoriale des normes étati-
ques et I'autre dynamique relatif au mode de création des normes, ces deux domaines
étant souvent mélangés “de facon trés obscure” 127 alors que totalement indépendants
Pun de l'autre. Charles Eisenmann raisonnera pareillement sur cette distinction entre
le probléme de la centralisation ou de la décentralisation et celui de I'autonomie ou dé
I'’hétéronomie des organes normateurs, c’est-a-dire aussi du mode d'édiction de leur
statut? 28, Ces deux analyses seront mises en relation réciproque du fait de leurs
correspondances, qui n’excluent pas certaines discordances.

Au premier niveau de la validité territoriale, la centralisation apparait comme
Pédiction exclusive de normes générales! 29 valant pour tout le territoire étatique!30
et se confond alors avec la notion d’'Etat unitaire. Hans Kelsen, raisonnant ici dans le
seul domaine de la théorie pure, concoit lui-méme !'aspect radical de cette réflexion et
en constate I'éloignement avec la réalité physique131. A partir de cet idéal-type, il
conclut néanmoins & propos des Etats historiques que “les uns sont plus centralisés, les
autres plus décentralisés” .

Sur le plan dynamique, la centralisation est aussi relative a Y'organe qui émet
les normes. Si cette normation appartient a un organe unique “qui forme pour ainsi
dire le centre de la collectivité” 132 le systéme est centralisé, a l'inverse du cas ou
plusieurs organes disséminés sur tout 'espace étatique prennent des normes valant
pour une fraction seulement de ce territoire, et qui forme la décentralisation. La cen-
tralisation atteint alors son apogée larsque toutes les normes générales et individuelles
sont prises par un seul organe voire un seul individu, ce qui ne reste qu'une hypothése
d'école. Celle-ci pose néanmoins yne premiére ambiguité quant au lien entre centrali-
sation et régime politique. ‘

127 Théorie pure du droit, op.cit. p 416

128 Centralisation et décentralisation, op.cit. p.300 et suiv.

129 La norme est ainsi définie par KELSEN : “une norme est Ia signification d'un acte par lequel
une conduite est prescrife, ou permise et en particulier habilitée...La norme est un devoir étre
(Sollen), alors que I'acte de volonté dont elle est ia signification est un étre (Sein)’, Théorie
pure..., op.cit. p.7

130 “Ja coliectivité juridique centralisée se définira comme la collectivité dont F'ordre se compose
uniquement et exclusivement de normes juridiques valant pour son territoire tout entier”, id.
p.413

131 “jamais sans doute un Etat positif n'a répondu & l'idée pure de I'Etat unitaire, c'est-a-dire &
l'idée pure de centralisation”, id.

1321id. p.417
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Charles Eisenmann se distingue quelque peu de cette anal‘yse kelsenienne. Pour
lui, le fondement de la centralisation n’est pas tant dans la validité spatiale des normes
que dans le caractére de I'organe normateur. !l débute d’ailleurs sa réflexion par une
précision sur le concept d’organe central/non central. “ Est central un organe qui est
investi d’une fonction a I'égard de la collectivité toute entigre, ¢’est-a-dire de tous ses
membres indistinctement. Inversement, un organe qui n'est investi d'une fonction qu’a
Pégard d'une fraction déterminée de cette collectivité, c'est-a-dire d’une partie
seulement de ces membres, n'est pas central’ 133, La centralisation qui résulte de
I'activité d’'un organe central concerne donc bien plus les personnes de Ia collectivité
que I'espace de validité de la norme. La décentralisation est pareillement un probleme
decompétence ratione personae des organes non-centraux’ 34,

Mais dans sa critique des théories classiques, Charles Eisenmann radicalise son
analyse tout comme Hans Kelsen. La centralisation et la décentralisation sont le fruit
d’une activité soit exclusive soit définitive des organes centraux et non-centraux? 35,
La décentralisation n’est donc pas ici définie par la tutelle, c’est-a-dire finalement
par les pouvoirs de l'autorité centrale, mais par l'activité propre et indépendante des
autorités non-centrales sur lesquelles le centre ne dispose plus que d’un pouvoir de
controle, de [égalité, respectant leur initiative et distinct du pouvoir hiérarchique.
Entre ces deux extrémes, apparait alors la “semi-décentralisation” correspondant 3
une activité partagée entre ces deux types d’organes.

Paralielement a ce probléme de centralisation qui touche en fait sa “dimension
horizontale” (compétence personnelle et matérielle), C. Eisenmann analyse la valeur
juridique des normes en question, la “dimension verticale” de la centralisationl38,
c'est-a-dire son positionnement dans la hiérarchie des normes (valeur réglementaire,
législative ou constitutionnelle, dans son énonciation croissante). Il constate que la
centralisation augmente lorsqu’elle s’étend, lorsque I'activité des organes centraux
s’étend vers les degrés inférieurs de la hiérarchie des normes et qu'elle diminue
lorsque cette activité ne touche que les degrés supérieurs de cette hiérarchie. A
linverse, la décentralisation augmente dés lors que lactivité des organes non-
centraux reléve de la sphére supérieure de la hiérarchie, mais se réduit si elle est
limitée au demaine inférieur, réglementaire.

133 Centralisation...op.cit. p.8
134id. p.15

135 id. p.70 et 86

136 id. p.249-252
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A cette analyse, s’ajoute celle relative aux statuts des organes normateurs, eux
aussi positionnés sur I'échelle hiérarchique des normes (statut réglementaire, légis-
fatif ou constitutionnel), ainsi que celle propre au mode d’édiction de ces statuts. Une
collectivité publique est ainsi déclarée autonome lorsqu’elle peut décider elle-méme de
son statut137, Elle est hétéronome lorsque ce statut lui est imposé et qu'il est
déterminé sans son consentement, et elle dispose d’un statut conventionnel, ou semi-
hétéronome, si elle participe a son élaboration et qu'il ne peut étre modifié qu'avec son
accord. Ces diverses possibilités ouvrent ainsi plusieurs combinaisons selon gqu’une
collectivité est autonome, hétéroname ou semi-hétéronome dans chacun de ses statuts
réglementaires, législatifs ou censtitutionnels voire juridictionnels,

Cette précision permet de distinguer entre le probleme de la centralisation qui
a trait a la compétence personnelle et matérielle des organes et s’apprécie dans sa
dimension horizontale et verticale, et celui de 'autonomie de ces organes qui touche
plus particulidrement le seul mode d'édiction du statut de la collectivité agissante. En
fait, ces deux domaines sont souvent confondus dans 'analyse de la centralisation. Mais
la notion de centralisation administrative par exemple, c’est-a-dire I'activité des
organes centraux en matiére administrative, n'exclut pas 'autonomie administrative
des organes non-centraux, autonomie qui ne fait pas obligatoirement de ces organes les
acteurs d’une décentralisation administrative si leur est refusée l'exclusivité de la
décision en cette matiére. Autrement dit, Yautonomie d’un organe décentralisé du point
de vue de son statut ne suffit pas a caractériser la décentralisation. A V'inverse, la
centralisation d’une activité ne suppose pas obligatoirement la totale dépendance statu-
taire des organes non-centraux.

Cette théorie complexe met en lumiére la difficulté A saisir concrétement
'ensemble du phénoméne de centralisation. Se mélent en effet des problémes d’activité
juridique, de dépendance organique, de situation des actes dans la hiérarchie des
normes, de pouvoirs respectifs d’organes sur d’autres, de compétences ratione locis ou
personae, pleines ou partagées, dans une relativisation des modéles théoriques face a la
réalité juridique. Aussi, telle ne sera pas I'approche de la présente recherche qui vise
a la clarté pour mieux résoudre le paradoxe qui lie centralisation et décentralisation.

137 “Autonome (au sens littéral et étymologique du terme) se dit d’une collectivité (ou d’'une
personne, etc.) qui est régiée par des normes générales («lois») qu'eile établit librement elie-
méme. Aussi une collectivité est-elle autonome, si élle se donne et détermine elle-méme, donc
par des organes a elle propre el indépendants, les «lois» auxquelles elle se soumnet’, Dimitri G,
TSIROPINAS, Aspects des problémes de la centralisation.. ., op.cit. p.748 note 25
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Quelques réflexions permettront de justifier ce choix méthodologique. D’une
part, la radicalisation des définitions de centralisation et de décentralisation empéche
en fait de constater leur existence dans le monde juridique quotidien. L’activité locale
est en effet bien plus souvent liée a un dialogue avec les autorités centrales! 38 qui
reléve plutdt de la “semi- décentralisation”!39. D’autre part s’il est possible de
concevoir une activité centralisée pour I'édiction de normes générales, Hans Kelsen.
constate lui-méme que la concrétisation de celles-ci “s’opére généralement par des
normes individuelles dont on peut dire...qu’'elles ne valent que pour une fraction du
territoire” 1490, ce qui tend a réduire la réalité de la centralisation ainsi considérée.

De méme, cette théorie de la centralisation comme activité exclusive et défini-
tive d'un organe central rend mal compte d’une perception plus générale la reliant a la
hiérarchie du pouvoir ou la confondant avec la captation des pouvoirs par un seul
centre, la capitale. En effet, les autorités administratives indépendantes sont bien, par
exemple, des organes centraux intervenant parfois sur I'ensemble du territoire,
comme la Commission nationale de 'informatique et des libertés ou la Commission de la
concurrence, mais avec un statut particulier au sein de I'administration qui les détache
de la stricte hiérarchie et du pouvoir politique bien gue n’étant pas des services
personnalisés! 4 1. Egalement, la possible “délocalisation” d’un ou de plusieurs organes
centraux en divers points du territoire, multipliant alors les foyers juridiques de la
centralisation, n'aurait aucune incidence sur la théorie positiviste mais permettrait de
nouvelles interprétations de cette centralisation dans une approche moins catégorigue.

_ | Enfin, la centralisation ainsi présentée n’arrive pas vraiment a saisir les
notions de déconcentration ou de centralisation locale, ne se référant qu’a 'ordre
étatique national. Surtout, elle ne met pas a jour la dynamique du pouvoir qui I'anime
et qui préside a son développement. Considérée sous le seul angle de la validité
normative des actes pris par les organes centraux, elle traduit mal cet historique de la
conquéte du commandement, ses fondements et ses objectifs politiques, qui sont
pourtant des éléments clefs dans ces mouvements de centralisation et décentralisation.

138 V. par exemple Jean-Marie PONTIER . “L'une des caractéristiques de la décentralisation, au-
jourd'hui, est d’appeler la concertation entre collectivités locales.. . Appliquée a nolre domalne,
I'idée de partenariat {issue de la réforme du tutorat de 1982] a pris fa forme de la contractualisa-
tion", La décentralisation et le temps, R.D.P. 1991 p.1224 et 1225

139 De plus, sur la critique de cette thécrie de la semi-décentralisation, V. Serge REGOURD
L’'acte de tutelle.. op.cit. p.337 et suiv.

140 Théorie pure...op.cit. p.413
141 v, René CHAPUS Droit administratif général, Tome |, 4° ed., Montchrestien-Domat, p.137
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Pour autant, cette théorie positiviste n'est pas totalement exclue, et il y sera
fait parfois référence sur tel point de droit. Mais plus globalement, la centralisation
est considérée dans ce travail comme ta possession et 'exercice en un cenre du pouvoir
de direction et de contrdle, aui sens large, d'une collectivité donnée. Cette définition ne se
suffit pas a elle-seule. Elle implique en effet plusieurs précisions concernant la nature
de la centralisation en question (législative, administrative, politigue, etc.), la qualité
de Forgane centralisateur (parlement, gouvernement, cour juridictionnelle, etc.) et
les formes d'expressions de son pouvoir selon que la divection qu'il promeut suit une
voie hiérarchique ou repose plutdt sur le conseil, la planification, et que son contrdle
est direct ou indirect, large ou strictement encadré. Sont également a préciser le cadre
de la collectivité envisagée, nationale ou locale, et la capacité d’action ou de réaction de
la population subissant cette centralisation.

Ces différents critéres entrainent une réelle diversité des systémes possibles,
qu’une définition juridique trop précise ne pourrait cerner ni dans I'ensemble ni dans
la réalité du phénomene centralisateur. Comme en matiére de décentralisation, cette
premiére approche théorique permet toutefois d'en amélicrer la pertinence et d'en
mieux interpréter la signification avec I'explicitation des éiéments qu’elle comprend.
C'est pourquoi, dans le cadre de cette étude et pour traduire les enjeux des politiques
actuelles, le terme de centralisation territoriale sera retenu pour caractériser d’une
maniére générale le systéme centralisé frangais. '

B - Les multiples dimensions de la centralisation territoriale

Le territoire appelle 'existence d’un centre, et porte donc en lui les germes de
la centralisation, comme le centre est créateur du territoire en fixant les frontidéres de
I'expression de son pouvoir revendiqué dans I'espace. En effet, if est possible d’opposer
la notion de “territoire”, comme terre soumise a un ordre déterminé par une
puissance hégémonique qui en définit 'étendue, & celle “d’espace” dont les frontiéres
ne sont pas fixées exactement de par I’evanescence du pouvoir qui $’exerce sur lui ou
subissant une pluralité de pouvoirs qui en rend plus incertaine la maitrise. Depuis les
progrés de la cartographie, le territoire est ainsi la traduction d’une limite spatiale
déterminée positivement (par revendication victorieuse) ou négativement (par oppo-
sition d'une puissance adverse) par un centre de décision. Il est par exemple question
du territoire d'un Etat, ne correspondant pas aux méme effets juridiques gu’un Espace
économique européen ou, plus poétiquement, qu’un espace sidéral.
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Tecritoire et centre se répondent donc dans 'acte quasi-sacré de fixation des
frontiéres! 42, qui transforme I'espace en la terre du pouvair qui réussit a s'exercer
sur lui & partir de son centre! 43, La centralisation territoriale apparait alors comme
la mise en ceuvre de ce pouvoir dans I'espace. Elle revét plusieurs formes, qui recou-
pent deux grands niveaux selon la strate territoriale considérée.

Au niveau national, 1a centralisation appréhende 'ensemble de la collectivité se
situant sur le territoire déterminél 44, Efle peut recouvrir plusieurs données. La pre-
miére concerne la centralisation constitutionnelle. Par elle, ta collectivité se donne
une constitution fondatrice organisant les pouvoirs publics et leurs rapports entre
eux, ou stipulant les droits et devoirs de I'’ensemble des citoyens. A la différence des
Etats fédérés reconnaissant plusieurs foyers d’édiction d’'une norme constitutionnelle,
bien que chacun étant soumis au respect des principes posés dans la Norme fondamen-
tale, les Etats unitaires reposent sur un seul texte valant sur 'ensemble du territoire.

Il s’ensuit que tout pays connait nécessairement cette centralisation qui assure
pour le minimum son unité nationale et juridique, son identité! 45, Mais a l'inverse, il
se peut qu'un Etat unitaire reconnaisse des normes infra-constitutionnelles assurant
I'organisation des collectivités territoriales. l.e cas espagnol est a ce titre frappant.

142 |_gs romaing marquaient ainsi la possession d'une terre, ¢'est-a-dire 'assujsttissement d'un
sol au pouvoir le revendiquant, en tragant |a ligne séparant l'intérieur et 'extérieur, que ce soit
lors de la création d'une ville ou aux ¢ontins de I'empire (le limes, qui donnera d'ailleurs le mot
“limite”)

143 v, également I'approche de Paul ALLIES Le territoire dans ta formation de I'Etat national,
Thése Montpellier 1977, et celle de Luc SAIDJ La notion de territoire en droit public frangais
contemporain, Thése Lyon 1972. L'oppesition espacefterritoire n'est cependant pas catégori-
que et I'on peut aussi envisager le rapprochement que fait Albert BRIMO: * L'identification de
l'espace et du territoire qui caractérise la phase de constitution des Etats souverains est la
conséquence de celte idée gue I'Etat ne peut s‘affirmer comme tel que dans la mesure ot {f
parvient a aménager son territoire en espace politique, dominé par la cohésion qu'il y installe de
telle sorte que cet équilibre humain et économigue soit associé a un cadre géographique défini.
Le sentiment d'une unité spirituelle s'inscrit alors dans un cadre territorial ot la frontiére prend
d’autant pius de signification que ies souverainetés ne s affirment qu'en s'opposant’ {La notion
d'espace et le dreit, in Mélanges offerts & Pierre MONTANE de la ROQUE, LE.P. de Toulouse
1986, Tome 1 p.74)

144 | a compétence personnelle de I'Etat dépasse cependant sa seule compétence territoriale.
Si les-pouvoirs normateurs d'un Etat peuvent intervenir hors du territoire national pour la protec-
tion des intéréts du pays ou de ses ressortissants scus certaines conditions par exempie, ils
peuvent également intervenir sur les nationaux résidant a I'étranger ou sur des personnes
étrangéres impliquées dans une activité sur le territoire (notamment du point de vue fiscal)

145 Méme un Etat fédéral repose en effet sur I'acte unique et central consacrant la fédération
pour devenir tel. De plus, les constitutions des Etats membres sont contraintes de respecter les
principes énoncés dans cet acte fondateur (V. par ex. I'art.28 de |la Constitution allemande de
1949), et ces Etats peuvent pareillement subir l'intervention de I'Etat fédéral (id. art.70 et suiv.)
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La Constitution du 27 décembre 1978 proclame en effet 'Espagne comme un
Etat unitaire! 46 mais reconnait I'existence de nationalités et de régions particuliéres
dont elle prévoit I'adoption de Statuts! 47, Ceux-ci doivent respecter des conditions de
forme et de fond posés par fa Constitution, mais se présentent comme de véritables
régles du jeu juridique au niveau local en énongant les matiéres de la compétence
autonomique et la nature des pouvoirs exerces, les organes politiques, administratifs et
judiciaires locaux et leurs liens internes ainsi que d’autres caractéristiques propres a
la communauté comme le drapeau ou |a langue! 48. La centralisation constitutionnelle
bien gu’affirmant Punité du souverain! 49 recoit donc 1a une certaine relativisation.

Elle peut se compléter d'une centralisation légisiative reposant sur la monopo-
lisation de la représentation et de 'expression de ce souverain. Le centre en question
peut regrouper plusieurs organes ou foyers égislatifs en systéme bicaméral150, mais
cette confiscation du pouvoir de dire la loi en un seul “centre” reste la caractéristique
essentielle différenciant Etat unitaire et Etat fédéral151. Elle impligue la soumission
de toutes les personnes physiques ou morales, publiques ou privées, a la loi nationale,
opérant par I une centralisation des décisions légisiatives et organisant la pyramide
conséquente du principe de légalité a partir de ce centre.

Cette centralisation législative n'est cependant pas absolue. La Constitution de la
V° République limite par exemple le domaine de la l0i a certaines matiéres déterminées
qui permettent Yapparition d’un pouvoir réglementaire dit autonome (article 37). Ce
parlemantarisme rationalisé relativise alors la portée de I'omni-compétence de la loi
et introduit par [a des espaces particuliers dans la stricte hiérarchie du principe de
légalité que suppose cette centralisation® 52.

146 V. par ex. l'art.56 : “Le Roi est le Chef de I'Etat, symbole de son unité et de sa permanence”
147 art. 147

148 ¥ par ex. le Statut ¢’autonomie de la Généralité de la Catalogne, Generalitat de Catalunya,
Barcelona 1982

149 31,1 2.2

150 La centralisation risque ainsi de connaitre un double foyer territorial, pouvant entrainer une
certaine confusion si les chambres se situent en daux lieux différents. La Constitution de 1795
a pu alors chercher & limiter ce probléme de lisibilité en prévoyant dans son ant.58 que "les deux
Conseils résident toujours dans la méme commune’

151 V. Louis FAVOREU : “La frontiére entre I'Etat indivisibie et I'Etat divisible se détermine par
référence & l'inexistence ou & l'existence d'un pouvoir normatif autonome”, commentaire a la
décision du Conseil constitutionnet n°82-137 DC, G.A.J.C. 1988, p.524

152 | es réglements autonomes restent toutefois soumis au droit, notamment constitutionne! et
jurisprudentiel. V. René CHAPUS De la soumission au droit des réglements autonomes, D
1960, chron. p.119
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De méme, la loi posant des principes généraux doit parfois recevoir son
complément par des réglements d‘application pri's par les autorités exécutives, qui
peuvent introduire dans leur lecture du texte initial des nuances. Enfin, le controle du
respect de ce pouvoir de direction Iégislative n'appartenant pas aux organes édictant
eux-mémes la loi mais relevant du juge et de la force publique, des interprétations
jurisprudentielles en cas d’'espéces viennent relativiser cette centralisation Iégislative
dans la nature et I'étendue des pouvoirs des organes législatifs. L’unité reste néanmoins
réalisée par I'appartenance au méme Etat de ces différents intervenants.

Maurice Hauriou considére la centralisation administrative cornme 'essence
méme de la centralisation. U'organisation hiérarchique de I'administration conduit de
plus 3 voir en elle Parchétype d’un systéme centralisé. La centralisation francaise y
trouverait le symbole de son expression & travers Vhistoire. La Constitution de 1958
confirme cet agencement pyramidal en subordonnant I’Administration au Gouvernement
(article 20) et en confiant la direction de son action au premier ministre, également
chargé de I'exécution des lois (article 21). Ce dernier apparait alors comme le sommet
de Pédifice a partir duquel se développe tout le réseau de la contrainte administrative
réglée par la cascade des pouvoirs envers les autorités inférieures? 53,

Mais cette méme Constitution instaure un double foyer juridique dans cette
centralisation avec la reconnaissance de pouvoirs politiques et administratifs au Pré-
sident de la République, qu’il exerce solitairement ou avec contreseing!54. Les
autarités administratives indépendantes déja envisagées viennent également relativiser
la stricte hiérarchie de cette centralisation. Le premier ministre n'est toutefois pas
sans pouvoirs a leur égard, pouvant par exemple demander une seconde lecture de
certaines de leurs décisions, comme le commissaire du gouvernement institué aupres
d'elles (cas de la commission des opérations de bourse).

La centralisation administrative reste toutefois le symbole méme de la tentra-
lisation en reposant sur I3 recohnaissance d'un pouvoir hiérarchique des autorités
supérieures sur les autorités inférieures. Cette pyramide du pouvoir provient en fait
de la déconcentration. En centralisation pure, le centre monopolise toutes les décisions.

153 Sur 1a question du pouvoir des ministres V. généralement Le ministre, revue Pouvoirs n°36
P.UF. 1986

154 V. art.19 de la Constitution. Pour une approche de ce probléme, V. René CHAPUS Droit
administratif général, Tome 1, 4° ed., Montchrestien-Domat 1988, p.120 et suiv, ou Le Président
revue Pouvoirs n°41, P.U.F. 1987
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Le systéme mis en place par la loi du 28 pluvicse an VI prévoit ainsi cette
prédominence du centre, ol les préfets ne sont qu’une courroie de transmission : “Le
préfet, essentiellement occupé de I'exécution transmet les ordres au sous-préfet,
celui-ci aux maires des villes, bourgs et villages, de maniére que la chaine d’exécution
descende sans interruption du ministre a 'administré, et transmet les ordres du gou-
vernement jusqu’aux derniéres ramifications de l'ordre social avec la rapidité du.
fluide électrique”, pourra en dire le ministre Chaptal en défendant son projetiss. La
hiérarchie est ici directe, la capitale ayant confisqué tout pouvoir décisionnaire.

L’évolution de ce systéme immédiat de commandement iar I'introduction jugée
nécessaire d'une certaine déconcentration! 56, dont Odilon Barrot pourra dire que
“c’est toujours le méme marteau qui frappe, seulement on a raccourci le manche” ,
complexifiera I'organisation administrative. Une certaine liberté de décision est alors
reconnue aux autorités inférieures qui restent toutefois strictement encadrées par le
pouvoir hiérarchique. Celui-ci comprend classiquement pour I'autorité supérieure |a
possibilité d'adresser des instructions aux autorités inférieures, d’annuler leurs
décisions ou de les remplacer par une réformation de leurs actes lorsque ceux-ci n’ont
pas fait naitre de droits acquis. Il s’exerce de plein droit par I'échelon hiérarchique
supérieur qui en use en toute opportunité! 57. La centralisation s’analyse alors en une
hiérarchie du commandement pouvant remonter jusqu’'au sommet central.

Mais ici aussi il est besoin de tempérer ce constat. L'analyse de Ch. Eisenmann
rejette en effet cette pyramide déconcentrée de la pure centralisation qui ne concerne
que les actes pris par des organes centraux, c’est-a-dire opérant pour I'ensemble de la
population. Le préfet ne pouvant agir en général que dans le cadre de sa circonscription
ne peut étre considéré comme une autorité centrale bien que disposant, comme dans ia
législation du XIX° siécle, de pouvoirs hiérarchiques sur les collectivités locales.

155 Cité par Bernard POUYET L'administration de I'Etat, in Droit Public, Jean-Marie AUBY (sous
la dir.}, Economica-C.N.F.P.T., 2° ed. 1989, p.284

156 NAPOLEON lil reconnaissait en introduisant le décret du 25 mars 1852 “on peut gouverner
de loin, mais on n'administre bien que de prés...autant if importe de centraliser 'action gouver-
nementale de I'Etat, autant il est nécessaire de décentraliser l'action administative” (Duvergier
1852, p.253). Plus tard, écrivant au ministre présidant le Conseil d'Etat et lui demandant une
nouvelie réflexion sur la déconcentration, il expliquera que “autrefois le contrbie incessant de
I'administration avait peut-étre sa raison d'étre, mais aujourd’hui ce n'est plus qu'une entrave” (in
La Politique impériale p.397, lettre du 24 juin 1863 citée par Brigitte BASDEVANT-GAUDEMET
La Commission de décentralisation de 1870, P.U.F. coli. Travaux et recherches de t'université
de Paris [, 1973, p.24)

157 Cons. d'Etat 1° mai 1874 Lezeret de la Maurinerie, Rec. 409, ou Cons d'Etat section 4
décembre 1959 Geoffroy, Rec.654, R.D.P. 1960 p.132 note M. WALINE.
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Une partie de 1a doctrine s’est de plus longuement interrogée sur la réalité de ce
pouvoir hiérarchique. Le professeur Di Malta constate dans sa thése “/inexistence
d’un pouvoir higrarchique” 158, et le théme aprement débattu dans cette décennie des
années soixante ressurgit parfois aujourd’hui’59. Si la hiérarchie consiste en des
pouvoirs de direction ou de commande et des pouvoirs de correction ou de redres-
sementi690, elle repose en effet sur la reconnaissance exprasse de pouvoirs
particuliers aux autorités inférieures, justement chargées de “délester” les autorités
supérieures des trop nombreux dossiers, que celles-ci doivent respecter et dont elles
ne peuvent sanctionner les manquements que par des sanctions disciplinaires.

De plus, la hiérarchie connait ses propres limites. Relativement au contrdle
des actes du maire comme agent de I'Etat ou dans Pexercice de ses pouvoirs de police, le
préfet peut se substituer a lui apres mise en demeure restée infructueuse! 6 1. Mais en
droit commun, le supérieur hiérachique ne peut se substituer a son subordonné du fait
de son incompétence et ne peut que lui adresser des instructions!62, Sila délégation de
signature permet a l'autorité délégante de conserver la maitrise de la décision qu’elle
peut toujours exercer, la délégation de pouvoir a une autorité inférieure modifie la
répartition des compétences initiale en dessaisissant 'autorité supérieure de ses
pouvoirs jusqu’'a révocation de la délégation? 63, Elle limite d’ailleurs par ia la remon-
tée de prise de décision jusqu’'au centre lui-méme, et permet I'apparition dans ces
zones de “contre-pouvoirs” administratifs rétro-agissant sur leur hiérarchie pér la
rétention d’informations par exemplel$4. Enfin, le recours hiérarchique d'un
particulier auprés de lautarité supérieure n'empéche pas I'exercice d’'un simple
recours gracieux auprés de Pautorité concernée ou la saisine directe de l'autorité
judiciaire administrative, recours qui prenent en défaut le schéma centralisé.

158 Essai sur la notion de pouvoir hiérarchique, L.G.D.J. 1960, Bibl. de droit public, p.51

159 V. l'article de J.C. GROSHENS Le pouvoir des supérieurs hiérarchiques sur les actes de
feurs subordonnés, A.J.D.A. 1966 p.140 et le débat conséquent avec J. RIVERO ( Remarques
a propos du pouvoir hiérarchique, A J.D.A. 1986 p.155). Plus récemment, V. Un instrument du
flou : le pouvoir hiérarchique, André LEGRAND in Mélanges en hommage a Roland DRAGO
“L'unité du droit”, Economica 1996, p.59 et suiv.

180 CH. EISENMANN Centralisation et décentralisation, op.cit. p.75. M. HAURIOU la définit ainsi
“Higrarchie signifie en sol, superposition dans une organisation autoritaire des agents” (Précis
de Droit administratif, 7°ed 1911, Larose p.134),et “le pouvoir hiérarchique s'analyse en une.
autorité absolue du chef sur le subordonné au point de vue de ce qui intéresse I'exécution de Ia
fonction’

161 art. L. 2215-3 C.G.C.T.

162 R. CHAPUS Droit administratif général, op.cit. p.259 n°448

163 V. J.C. GROSHENS La délégation administrative de compétence, D 1958 chron. p.197

164 V. Le pouvoir périphérique de Pierre GREMION, op.cit.
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Le pouvoir hiérarchique peut donc exprimer de maniére ambigué la centrali-
sation administrative. Plus généralement, sans analyser plus avant les centrélisations
judiciaires, politiques ou militaires dans lesquelles se retrouveraient les mémes
affirmations de principe tempérées par une autonomie plus ou moins affirmée des
autorités inférieures, la centralisation ne peut étre appréhendée que sous I'angle d'un
certain pouvoir de direction et de contréle d'un centre relativement défini, et qui
s’exerce avec une puissance connaissant de multiples formes d’expression. Mais ce qui
fait I'unité de cette centralisation au niveau national ¢’est la permanence de linter-
vention de I'Etat A travers ses divers organes, et méme plus particuliérement de 'Etat
central. La centralisation territoriale sur ce plan-13 est alors avant tout le pouvoir
général de direction et de controle de I'Etat central sur toutes les personnes publiques
ou privées de la communauté nationale! 65,

Elle n'exclut pas une réflexion sur la centralisation au niveau local. La question
des préfets est a ce titre intéressante. S’ils ne reiévent pas des organes centraux au
sens de la définition de C. Eisenmann, ils sont toutefois intégrés directement dans [a
hiérachie centrale : “If est le dépositaire de I'autorité de I'Etat dans le département.
Délégué du Gouvernement, il est le représentant direct du Premier ministre et de
chacun des ministres” 166, Détenant de plus en plus de pouvoirs depuis les décrets de
1852 et de 1863, et ceux de 19641867 et surtout depuis les réformes de la décentrali-
sation, le préfet offre ainsi un double visage. Prenant ses ordres aupres du centre de
décision national avec pour mission la réalisation de certains objectifs, il dispose de
plus d’une relative autonomie dans la gestion des relations locales et dans son contréle
des collectivités territoriales ou dans sa charge générale de sauvegarde des intéréts
nationaux et du respect des lois que lui confie la Constitution, article 72 alinéa 3.

Sen action s’inscrit alors dans une double centralisation “locatisée” et “locale”
c’est-a-dire comme relai de la centralisation de I'Etat central, et comme centre lui-
méme d’un pouvoir de direction et de contréle de la collectivité au niveau local.

165 M. HAURIQU la résumait par cette formule : “L ‘Ftat n'est pas a base de contrat...centraliser,
cela signifie donc rassembier aux mains du gouvernement central tout ce qu'if existe dans fe
pays de pouvoir d'Etat, c'est-a-dire de pouvoir politique et temporel, civil ou militaire” (Précis de
Droit constitutionnel, 2° ed. 1929, p.115 et 116)

166 art 1° du Décret n°82-389 du 10 mai 1982 relatif aux pouvoirs des commissaires de la Répu-
blique et a I'action des services et organismes publics de I'Etat dans les départements, JO du 11
mai 1982 p.1335

167 Décrets n°64-250 a 64-252 du 14 mars 1964 relatifs & l'organisation des services de 1'Etat
dans les départements et les circonscriptions d’action régionale et & la déconcentration adminis-
trative, JO du 20 mars 1964 p.2587
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L.a déconcentration aménage donc certaines ambiguités dans le pouvaoir hiérar-
chique, mais elle ne s’oppose pas a la centralisation elle-méme dont elle pe‘ut étre un
redoublement ou un perfectionnement. Effectivement ce ne sera plus le centre national
qui prendra les décisions concrétes qui s’appliquercnt sur le territoire, mais par le
relai préfectoral et le principe d’'égalité, gui suppose un minimum d'identité dans
I'appplication des lois générales sur tout le territoire et contraint donc I'action des
différents préfets a une certaine cohérence, la centralisation nationale trouvera 13 les
bases de sa reproduction au niveau local. La relative autonomie des autorités adminis-
tratives qui l'expriment ainsi que celle des autorités décentralisées modifient certes le
systéme défendu par Chaptal en 1800, mais perdure le pouvoir général de direction et
de contréle au sens large qui définit la centralisation ici considérée.

Peut également se développer a coté de cette centralisation étatique locale une
centralisation reposant directement sur les collectivités territoriales elles- mémes.
Le cas espagnol donne ici aussi 'exemple de ce phénoméne. Les autonomies dotées d'un
Statut leur reconnaissant une compétence législativel 68 peuvent reproduire ainsi a
leur niveau un processus de centralisation identique que celui qu’elles subissent de
I'Etat central, si ce n'est plus accentué du fait de V'unité interne de la communauté. Les
domaines administratifs, judiciaires ou politiques ocu les affaires déléguées par la
Constitution et les Statuts sont susceptibles de connaitre cette méme organisation
locale d'une pyramide centralisante déja observée au niveau national. Lacentralisation
apparait alors comme intimement lide a I'expression de tout pouvoir, quel que soit sa
situationdans I'organisation générale d’une société.

En France, les collectivités locales ne possedent pas de compétence législative.
Une centralisation locale s’observe néanmoins. Au niveau des villes, la coopération
intercommunale repose essentiellement sur I'association d’un tissu urbain autour de la
ville centre. Celle-ci est dotée d’un pouvoir de véto dans la création et la modification
de I'établissement public de coopération’ 69 et mobilise en fait, par sa participation
majoritaire dans le conseil de certains établissements comme les communautés
urbaines, la politique tocale autour de ses propres conceptions.

168 V. par exemple V'article 30 du Statut de la Généralité de Catalogne “Le Parlement représente
le peuple de Catalogne et exerce Ie pouvoir lIégisiatif, vote les budgets anime et contrdle l'action
politique et cefle du Gouvernement et exerce les autres compétences qui fui seront attribudes
par la Constitution et conformément a celle-ci et au Statut, par la loi que le Parlement lui-méme
adoptera’

169 V. par exemple 'art.L.5212-2 C.G.C.T. relatif aux syndicats de communes
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Le département peut également parfois se présenter comme un organe centrali-
sateur par rapport aux communes. Si Maurice Hauriou remarquait au siécle dernier fa
possible tutelle du conseil général sur les villes, proche d'un pouvoir de direction179,
les réformes depuis 1982 ont également créé des situations ou I'action des communes
est conditionnée par une décision départementale, en matiére d’enseignement ou de
politique d’hygiéne et de santé par exemple. Enfin, la région posséde des prérogatives
dans le domaine économique (attribution d’aides directes), scolaire, ou en rapport avec
lfaménagement du territoire (schéma régicnal) qui font dépendre les initiatives tocales
de décisions et d'orientations qu’elle détermine elle-méme,

Cette centralisation locale conjointe a la décentralisation administrative trouve
une expression approfondie dans la loi de 1995171, dont I'article 65 Il prévoit la re-
connaisance d’'une “collectivité chef de file” chargée de 'animation et de l'exercice
d’un péle de compétence concernant plusieurs collectivités de méme niveau ou de strate
différente, et se présentant alors comme I'autorité centrale d’'une politique de dévelop-
pement local. Cette disposition pousse a analyser plus précisément la relation qui ée
noue entre la centralisation et la décentralisation ainsi considérées.

C - La complémentarité de la décentralisation et de la centralisation

La décentralisation et la centralisation ne sont pas en rapport d’opposition.
C'est essentiellement la répartition des compétences!?2 entre grganes locaux et
centraux qui marque leur distinction. Or, cette précision rend vaine toute opposition
absolue entre centralisation et décentralisation. il n’y a pas en effet un systéme unique
centralisé et un systéme unique décentralisé antagonistes : plus précisément, la
centralisation et la décentralisation se concoivent relativement a certaines activités
juridiques, qui peuvent du reste cohabiter. Dés lors [a centralisation, c’est-a-dire
I'activité juridique d’organes centraux pour reprendre lz définition de C. Eisenmann,
n’exclut pas Pexercice de compétences, aussi minime soit-il, des organes non-

170 en matiére de modifications territoriales des communes au Sens de I'art.6 de la oi du 5 avril
1884 par exemple ou pour [a fixation des centimes extraordinaires dont elles peuvent s'imposer
(art.42 de la loi du 10 aodt 1872). Etude sur la décentralisation, op.cit. p.42

171 {_oi d'crientation n°85-115 du 4 tévrier 1995 pour 'aménagement et le développement du
territoire, JO du & février p. 1973

172 “| a compétence des autorités administratives est I'aptitude juridique des individus ou des
organismes coflectifs qui constituent les autorités administratives g passer des actes juridiques

au nom d'une personne publique’, J.-M. AUBY et R. DRAGOQO Traité de contentieux adminis-
tratif, LG.D.J. 1984, tome 2, n°1140Q \
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centraux, pas plus que la décentralisation, c'est-a-dire I'activité juridique d’organes
non-centraux, ne s'oppose a la compétence des autorités centrales et a leur exercice.
La généralisation des termes de centralisation et de décen"cralisation, jouant sur leur
opposition sémantique apparente, ne correspond pas a la réalité juridique considérée
dans son détail. Le maintien de la compétence centrale en certains domaines peut ainsi
tout & fait coexister avec une décentralisation des activités en d’autres matiéres. La
partialité de la décentralisation ne signifie donc pas un déni de celle-ci.

D’ailleurs, les deux phénoménes s'associent bien plus gu’ils ne s’excluent, bien
que reposant tous deux sur des modes de gestion administrative distincts. Ainsi, une
collectivité territoriale peut tout & la fois subir un fort contréle du centre en certains
peoints de son activité ou de son statut et connaitre dans d'autres domaines une relative
liberté et indépendance 73, L'analyse de C. Eisenmann sur ces différences d'autonomies
est a ce titre trés instructive. Elle oblige a ne pas concevoir les deux situations comme
des systémes cohérents et fermés sur eux-mémes mais a percevoir la coexistence de
faits centralisateurs et décentralisateurs selon le domaine observé. La décentralisation
de certaines activités administratives peut coincider avec une centralisation législative
pesante ou la nomination par le centre des autorités locales, comme la centralisation de
décisions ou une forte tutelle sur les actes permet également une grande indépendance
statutaire des organes locaux.

Les différentes réformes territoriales en France depuis la Révolution sont ainsi
marquées par cette recherche toujours renouvelée du point d’équilibre entre les
tensions centralisatrices et décentralisatrices, en portant soit sur le statut des
autorités infra-étatiques, soit sur leurs compétences soit sur le degré d’autonomie de
leurs actes. I est difficile de caractériser alors la décentralisation en question. La
réforme du 10 mai 1838 par exemple reconnaissant aux conseils généraux la
personnalité morale ne leur accorde cependant aucuns pouvoirs, celle de la loi
fondatrice du 10 aoit 1871174 est bientdt suivie d’'une loi sanctionnant le refus des
élus locaux dans I'accomplissement de leurs fonctions! 75, ou I'élection des maires par
ia loi du 28 mars 1882 ne porte pas encore sur leurs attributions qQui ne seront
définies que deux ans plus tard avec la loi du 5 avril 1884.

173 M. HAURIOU, R. MASPETIOL et P.LAROQUE envisagent ainsi la décentralisation méme
sous le joug d'une trés forte tutelle centrale

174 Dalloz 1871.4.102
175 Loi relative aux membres des conseils généraux, des conseils d'arrondissement et des

conseils municipaux qui se refusent & remplir certaines de leurs fonctions du 7 juin 1873, D.
1873.4.73
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Deux grandes problématiques se dégagent toutefois du développement de Ia
décentralisation. Jusqu’aux grandes lois de 1871 et de 1884, c’est la forme juridique
a donner a la différenciation organique des autorités locales qui domine le débat? 76,
I'élection étant une grande revendication des partisans de la décentralisation. Depuis,
la question semble avoir été résolue, et la confirmation de la solution municipale dans
les réformes du conseil général et régional n’a pas suscité de réelles polémiques.
Pourtant, d’autres systémes sont envisageables comme par exemple celui du Portugal
ou de lltalie ot les maires sont directement élus par la papulation en certains cas! 77.

Apres ces lois fondatrices du XIX® siécle, le probléme de I'autonomie locale s’est
plutdét porté sur la critique de la tutelle administrative limitant les élus dans leurs
fonctions. La loi du 2 mars 1982 semble avair répondu pour 'essentiel 4 ce probléme
en transformant cette tutelle en un contréle de 1égalité et en impliquant le juge admi-
nistratif aux cotés du préfet, Durant prés d’'un siécle, centralisation et décentralisation
ont ainsi connu une coexistence juridiquement figée, seulement marquée par I'octroi
aux conseils généraux d’une clause générale de compétence de par le décret-loi du 26
novembre 1926, la reconnaissance constitutionnelle des collectivités territoriales et
la création d’'une nouvelle circonscription administrative régionale. Depuis 1982, les
deux revendications principales de la décentralisation, a savoir 'élection des membres
des autorités locales et I'allegement de la tutelle centrale, sont néanmoins satisfaites et
poussent a considérer que la réforme est accomplie, selon le vceux du général de Gaulle
de mettre fin au “mouvement multi-séculaire de centralisation” 178,

Pour autant, la décentralisation n’a pas remplacée la centralisation et n'a pas
atteint une forme figée. Si les deux phénomeénes apparaissent bien comme “une maniere
d’étre de PEtat” 179, cette question de 'Etat et de son emprise sur fa société étant tou-
jours renouveléel 80 appelle en retour la réactualisation perpétuelle de leur équilibre.

176 V. La commission de décentralisation de 1870 de Brigitte BASDEVANT-GAUDEMET, PUF
coll. Travaux et recherches de YUnivel sité de droit de Paris 1, Paris 1973,

177 v. Jacques ZILLER Administrations comparées, Montchrestien-Domat Droit public, 1993.
178 "  ‘évolution générale porte...notre pays vers un équilibre nouveau. L 'effort multi-séculaire
de centralisation qui lui fut longtemps nécessaire pour réaliser et maintenir son unité malgré las
divergences des provinces qui iui élaient successivement rattachées ne simpose plus désor-
mais’, discours de Lyon du 24 mars 1968, in Discours et messages, Plon 1970, tome 5 p.270
179 M. HAURIQU Etude...op.cit p.5. Sur l'analyse et la confirmation de cette assertion, V. Ch.
HOUTEER Recherches sur les bases constitutionnelles de la décentralisation territoriale, thése
op.cit,, notamment p.441

180 V. par exemple Vintroduction intitulée “La France a changé, elle aimerait que I'Etat change”
du livre du conseilier d'Etat Jean PICQ [/ faut aimer I'Etat, Flammarion 1995
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Les changements contemporains sont d'ailleurs nombreux. L'unité nationale et
I’égalité des citoyens réalisées par un Etat centralisateur impartial et uniformisateur
sont aujourd’hui remplacées par une recherche de I'unité dans la différence ou de
I'égalité dans le traitement inégal de situations inégales tendant au rétablissement des
équilibres. Le principe hiérarchique ayant montré ses limites se voit de plus en plus
remplacé par une participation des acteurs sociaux notamment par le biais de la
contractualisation publique. La pyramide de commandement s'ouvre a une inter-action
des agents centraux et locaux pour un meilleur échange de leurs propres informations,
et [es logiques économiques auxquelles doit se soumettre I'Etat central tendent a
madifier ses relations avec les diverses autorités publiques et privées qui ont une
influence sur !a vie sociale. Centralisation et décentralisation sont alors appelées 2
sortir du cadre issu des grandes lois du XIX® siécle.

La centralisation autoritaire et confisquant la prise de toutes les décisions dans
la capitale est amenée 2 reconnaitre I'autonomie des degrés administratifs inférieurs
et A concevoir son pouvoir de direction et de contrdle d'une maniére plus squple pour
obtenir le méme résultat. A Vinverse, la décentralisation ne peut conduire a I'émanci-
pation des autorités territoriales et & la disjonction des intéréts locaux et nationaux,
qui pourraient mettre en péril la cohésion sociale et l'unité du pays. La complexité
moderne implique ainsi une conjonction des énergies dans un systéme fluide.

Deux grandes voies sont possible dans I'évolution du systéme. La premiére vise
a accentuer Vautonomie des collectivités décentralisées en leur accordant notamment
une réelle indépendance financiére et normative dans un statut aménageant leur déta-
chement effectif du corps étatique central et faisant d’elles des autorités publiques a
part entiére gérant leurs compétences au méme titre que les administrations de I'Etat
central. Leurs activités seraient contrdlées par le seul recours de citoyens, semblable
a celui exercé contre les actes des autorités centrales, et par 'Etat gardant une action & |
leur encontre du fait de la protection de I'intérét général et du respect de I'application
des lois nationales. Mais ce controle serait limité a ia seule activité juridique formelle,
a 'exclusion de toute intervention dans la nomination des autorités locales ou dans leur
désinvestiture, méme momentannée, qui ne reléverait plus que du juge en fonction de
fautes dans I'exercice des mandats.

Cette mise en relation purement juridique des autorités locales et nationales est.
la voie choisie par exemple par 'Espagne. EHe repose sur la distinction des deux
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niveaux administratifs, chacun responsables d’une activité juridique sous le controle
du juge. L’Etat est réputé agir dans les seuls domaines refevant d’un intérét général
concernant I'ensemble de la population ou n’édicte que des “lois-cadres” indiquant aux
autorités locales développant cette |égislation les bases et objectifs de leur activité. Les
collectivités décentralisées autonomes restent soumises au principe de légalité mais
disposent d'une certaine laxité d’appréciation, pouvant élaborer des normes com-
plémentaires dans le cadre de leurs statuts.

Une autre possihilité est la reconnaissance juridique de F'activité des autorités
décentralisées, de leur autonomie conférée par I'élection de leurs agents et d'un certain
allegement de la tutelle centrale, mais a l'intérieur d’un systéme continuant a étre
pensé comme unique, unitaire, dans un sens plus rigoureux que dans le cas précédent.
Le Pouvoir central accepte par 12 'existence de pouvoirs locaux et partage sa puissance
dans la gestion de la collectivité nationale mais en conservant un pouvoir de direction et
de contréle beaucoup plus immédiat, afin d’éviter 'autonomisation excessive de ces
autorités et la multiplication de politiques particuliéres pouvant conduire a la dilution
trop marquée de I'unité nationale. Le Pouvoir reste un dans ses diverses expressions.

Les collectivités décentralisées sont alors comprises comme des autorités
publiques assujetties a un certain pouvoir de commandement du centre, et gérent pour
lui des compétences que la complexité sociale et économique ou la rentabilité et le souci
d'efficacité aménent a leur confier. L'autonomie ocale devient un moyen permettant a
ces autorités d'agir concrétement mais elle est limitée dans son effectivité, le centre
pouvant toujours intervenir sur elles par des moyens statutaires ou financiers par
exemple. Cette décentralisation est alors intégrée dans la centralisation par un double
balancier : les affaires locales sont réduites 4 une stricte conception ainsi que par suite
la liberté des collectivités locales les administrant, et I'activité des autorités décen-
tralisées est étroitement liée a la politique nationale définie par le centre. La tutelle
conserve ici sa signification dans la mesure ol la dissociation des niveaux nationaux et
locaux n’est pas pleinement accomplie. Le représentant de I'Etat posséde dans cette
optique de nombreux pouvoirs le faisant intervenir et peser dans la vie locale, dans un
dialogue dépassant la seule confrontation juridique et assurant par ia le lien entre les
activités locales et les objectifs de I'Etat central.

La décentralisation devient en queilque sorte la poursuite de la centralisation
par d’autres moyens. Le systéme frangais reléverait de cette démarche.
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La distinction de ces deux hypothéses ne peut étre absolue. Le représentant de
I’Etat central en Espagne par exemple dispose de moyens affirmés pour veiII‘er au bon
respect des objectifs nationaux par les autorités autonomiques, et les collectivités en
France possédent une marge d’appréciation et d’action non négligeable dans la menée de
leur politique locale particuliere. Les réformes de la tutelle et des compétences des
autorités locales depuis 1982 ont également rapproché le systeme frangais de la
situation espagnole. Mais le pouvoir de désinvestiture pour opportunité des autorités
locales par le centre, le maintien de certains cas de tutelle ou les limites réelles de
Fautonomie financiére des collectivités locales permettent cependant de considérer {a
décentralisation frangaise sous un angle plus restrictif, qui en ferait schématiquement
une continuité de la centralisation aménagée selon les nécessités du contexte.

Alors que la décentralisation reposant, comme en Espagne, sur de véritables
communautés autonomiques conduit a des politiques territoriales trés différentes les
unes des autres de par la liberté politique laissée a chacune d’elles, la décentralisation
a la francaise milite pour un certain maintien de {'unité et de la cohérence nationale et
pour une reconnaissance conditionnée du fait territoriall 81. Néanmoins, I'abandon des
anciennes formes de centralisation directe et autoritaire pousse le centre a renouveler
la nature de son emprise sur les autorités locales.

Les définitions retenues permettent de saisir cette évolution. La décentrali-
sation considérée comme cette intervention juridique des collectivités territoriales
distinctes de I'Etat central, assurant avec lui et sous son contrdle la gestion du
territoire national, laisse la porte cuverte 3 des précisions quant & la nature et a la
concrétisation de ces critéres, qui seront 3 méme de traduire le sens des réformes. La
centralisation décrite comme un pouvoir de direction et de controle du centre au sens
large peut comprendre les situations ou PEtat central conserve son pouvoir sur la
périphérie, méme avec la reconnaissance d’une plus grande autonomie locale et le rejet
du commandement hiérachique classique, et ce par le biais des préfets ou des schémas
nationaux d’aménagement du territoire par exemple.

En I'occurence, les réformes depuis 1982 et surtout les nouvelles politiques de
développement du territoire de la décennie quatre-vingt-dix poussent a considérer que

181 |1 est & noter toutefois que la concentration des pouvoirs dans le centre ne signifie pas sys-
tématiquement I'égalité de traitement du territoire national, le pouvoir central pouvant aussi bien
avoir une politique discriminante pour des raisons politiques ou plus sociologiques (origine des
agents centraux), rendue d’ailleurs plus facile par I'absence de réels contre-pouvoirs locaux.
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la décentralisation reste comprise en tout état de cause a V'intérieur d’un systéme
unitaire toujours pensé comme centralisé, ol l'intervention centrale dans la menée des
politiques locales continue d’étre primordiale. Les collectivités locales deviendraient
dans ce cas les acteurs territoriaux d’une politique finalement décidée par le centre et
satisfaisant des objectifs nationaux déterminés par I'Etat. La décentralisation apparait
alors ici comme une continuation paradoxale de la centralisation. ’

Cette centralisation territoriale s'appuie en effet sur une longue histoire et sur
des nécessités propres conditionnant son extension, qui perdurent encore a |'heure
actuelle. La logique du Pouvoir qui anime le développement ¢« 'Etat et dont PHistoire
porte la marque incite également & penser que quinze ans d’'une réforme se heurtant
d’ailleurs a de nombreuses résistances ne sauraient renverser fondamentalement les
données implicites qui structurent le rapport centre-territoire.

Dés lors, afin de mieux saisir ce rapport décentralisation/centralisation et de
comprendre les évolutions de cette dernigre, faut-il tout d’abord analyser la situation
juridique du rerritoire centralisé (1° PARTIE) traduisant cette main-mise historique
du centre sur son espace de domination. L’organisation du territoire et des pouvoirs qui
s’érigent sur {ui exprime en effet directement la conception politique du pouvoir
central dans sa relation au sol, au commandement et aux autorités centrifuges. Puis, a
travers les nouveaux enjeux de la société contemporaine, les récentes politiques
issues des réformes de 1982 séront peut-étre 3 méme de révéler les modalités d’une
territorialisation centralisunte (11° PARTIE), c’est-a-dire de la nature centralisante
de ces politiques territoriales correspondant a la projection dynamique sur le
territoire des pouvoirs centraux eux-mémes et de leurs fondements. Alors, le paradoxe
de la question initialement posée pourrait recevoir un début de réponse, traduisant
finalement la “dé-centralisation” comme un... “dé-doublement” de la centralisation..
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PREMIERE PARTIE

UN TERRITOIRE CENTRALISE




Le territoire posséde encore en droit sa part de mystéres et
d’imprévus, dans la mesure ou se confondent en ce terme plusieurs notions d’'inégales
importances que n’a pas fini de travailler 1a science juridique.

A premiére vue, le territoire est cet espace terrestre, maritime ou aérien dans
le cadre duguel se développe, s'inscrit 'ensemble des phénoménes observables du
vivant. Pourtant, le mot méme de territoire donne déja a ce support une valeur
particuliére, qui excéde la pure perception géographique de I'espace. Comme le précise
le Dictionnaire Larousse Encyclopédique, le territoire est une “étendue de pays qui
ressortit & une autorité, a une juridiction quelconque. (Le territoire d’un Etat est
Pespace terrestre, maritime et aérien sur lequel les organes de gouvernement peuvent
exercer leur pouvoir)” 1. Le Dictionnaire Constitutionnel de MM. Duhame! et Mény
renchérit, précisant que “le territoire est, avec la population et le gouvernement, l'un
des trois éléments constitutifs de I'Etat " 2.

Dans le mot territoire, le géographique céde donc la place a d’autres
considérations. Le ferritoire est I’appréhension politique et juridique d’un espace soumis a
une autorité qui le délimite et le définit. || porte en lui 'essence d'un rapport de
domination.

1 Grand Dictionnaire Encyclopédique Larousse en 10 volumes, Paris 1985, p. 10155
2 Dictionnaire Constitutionne!, PUF, Paris 1992, p. 1029
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Qualification juridique du réel, le territoire entre donc dés sa dénomination
dans I'univers des représentations sociales et politiques. Il y dispose cependant d’'une
particularité : en tant que seul support, il demeure un élément passif, un fait objectif.
A l'inverse des autres composantes de I'Etat, gouvernement ou population, Gui peuvent
toujours manifester leurs volontés, il n'est qu'un espace inerte. Pour accéder 3 une
nouvelle dynamique juridique, il doit atteindre une deuxiéme strate de représentation;
et s’envisager alors & partir des individus ou des institutions qui se développent sur
lui, qui le font parler. Mais il perd alors, par ce fait méme qu’il devient agissant, son
identité et sa nature, ses représentants se substituant a lui.

Le territoire connait alors cette ambiguité fondamentale : il s’énonce 2 la fois
dans sa dimension spatiale, physique, et par sa population locale ou a travers les
autorités qui s’érigent sur lui. Parler du territoire, ¢’est envisager le sol a organiser,
sa population mais aussi les collectivités locales, les activités é&conomiques et
juridiques et les diverses institutions nationales qui réglent son sort. Le Sénat, par
exemple, n'est pas a proprement parler une chambre territoriale mais posséde un
certain lien & cet espace en représentant selon I'articie 24 de la Constitution de 1958
les “collectivités territoriales de la République 7. Ceci dit, le territoire physique
lui-méme ne dispose en droit d'aucune reconnaissance propre et autonome.

La problématigue territoriale ne se laisse donc pas saisir aisément sous ses
muitiples aspects. Le phénoméne de centralisation apparait bien comme un rapport de
domination juridique des autorités nationales sur les autorités locales, mais se pose
égalément comme une maitrise réelle du sol, dont les gares parisiennes en bout de
lignes ferroviaires viennent symboliser la réussite ou que les ouvrages des Ponts et
Chaussées viennent concrétiser aux yeux de tous. Ces deux points sont d'ailleurs en
interaction ; la politique centralisatrice a pu s’affirmer avec d’autant plus de force
dans les régions périphériques qu'elle en maitrisait la géographie et’les voies de
communications (d'oti la concomitance de Pextension du pouvoir royal et des progrés de
la poste royale); et les particularités physiques des zones de montagne, des zones
rurales ou de l'outre-mer conditionnent toujours 'action du centre et sa politique
(Napoléon I° ne précisait-il pas que “I'essentiel de la politique d’un pays réside dans
sa géographie” ? ). Dans cette ambiguité entre le réel et le juridique pourra se glisser
alors la grande confusion actuelle entre décentralisation et aménagement du territoire,
dont il sera question plus loin.
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L’'observation de ces différents rapports au territoire permet de formuler ici
une hypothése, fil d’Arianne de la présente réflexion : lu centralisation, ce pouvoir de
direction et de contrdle du centre sur sa pe. ; nérie, ne proviendrait pas seulement d'un
rapport de force apparent entre les deux types d’autorités, rapport susceptible d’évoluer
dans le temps, mais plongerait ses racines dans la conception méme du territoire, qui le
conditionnerait irrémédiablement a une telle fin.

La centralisation serzait alors toujours en renouvellement car fondée sur cette
indexation fondamentale du territoire a la volonté centrale, I'administration ne
pouvant envisager d'action qu'a travers ce filtre. Towre politique de “décentralisation”
serait alors entachée dés son origine d’un non-dit, ou plutOt d’un “mal-dit™, utilisant des
mots au-dela du possible. La reconnaissance de pouvoeirs et de compétences locales dans
un territoire ainsi domestiqué ne saurait en effet étre comprise que dans une interpré-

tation laissant au pouvoir central une large part de contrble, celui qu'il a sur son sol.

Autrement dit, le territoire comme terre inerte suppose nécessairement
’existence d'un centre politique qui le nomme et le définit, le fait entrer dans Ia
sphére de ses représentations juridiques. Mais ainsi assujetti, il se trouve pris dans
un processus incontournable de soumission, qui se répercute tout naturellement sur
les autorités qui le représentent, qui s'érigent localement sur lui. Le développement de
leur pouvoir ne vaudrait que dans la mesure de cette logique de fond qui anime la
politique du centre. Le droit porterait en lui cette destinée, traduisant 3 ia fois les
données actuelles de cette politique centralisatrice et sa tendance lourde, qui ne réserve
finalement 3 la terre qu'un réle de réceptacle soumis.

L 'évolution enclenchée en France depuis les lois de décentralisation de 1982
peut apparaitre comme une modification substantieile de ce rapport dominant/dominé.
La revalorisation des pouvoirs des autorités locales ainsi que le mouvement de
délocalisation des grandes administrations centrales peuvent faire penser a une
recomposition historique dont nous ne verrions que les prémices. Les déclarations
successives des hommes d’Etat pousseraient dans ce sens, ouvrant le dialogue avec les
élus locaux3, et faisant espérer une nouvelle prise en compte tant juridique que
politique de cet espace local.

3 ainsi le Premier ministre Edouard BALILADUR avec le ministre de I'Intérieur Charles PASQUA
ont lancé une vaste consultation nationale & l'occasion du C.1.A.T. qui s'est tenu a Mende,
préfecture de Lozére, le 12 juin 1993, aboutissant au rappert sur “La France de {'an 2015".
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Mais si la production \égislative a effectivem: . depuis connu des temps forts+,
il faut se demander dans quelle mesure il est possible de déroger a cette emprise lourde
et continue du centre sur son territoire. La question se pose de saveir si I'on peut aussi
facilement sortir de ce “mouvement multi-séculaire de centralisation”, comme
I'appelait de ses voeux le Général De Gaulle dans son discours de Lyon du 24 mars
1963. L’observation de la place du territoire dans 'organisation nationale et
I'évolution de sa conception sont 3 méme de donner certains éléments de réponse.

Or, la centralisation repose avant tout sur 'assujettisement du territoire a sa
logique, au pouvair central. Ce phénoméne s’observe dans de multiples domaines. Pour
les cas intéressant ici {a recherche, le territoire est a la fois soumis par les présup-
posés théoriques du droit public frangais, & savoir les théories fondatrices du droit ou
de I'Etat et son expression constitutionnelle (TITRE I), et par l'organisation des
pouvoirs publics ou la jurisprudence du Conseil constitutionnel, qui limitent tant hier
gu’aujourd’hui autonomie du territoire et des pouvoirs s’érigeant localement sur lui
{TITRE II). Cette permanence d'un territoire centralisé apparait bien alors comme
le socle d'une centralisation toujours en marche, gui ne saurait renier facilement son
hérédité.

4 La loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des
départements et des régions a ainsi entrainé un cortége de textes développant cette nouvelle
décentralisation, dynamique reprise aprés la "pause” de 1986 par la loi d'orientation n° 92-125
du 6 février 1992 relative & I'administration territoriale de la République et par la loi n® 95-115 du
4 téyrier 1895 d'orientation pour 'aménagement et le développement du territaire.

51



TITRE I :

LE TERRITOIRE CENTRALISE
PAR LA THEORIE JURIDIQUE

Le territcire, comme terre rendue abstraite, a besoin d’une pensée et d’une
parole juridiques pour acquérir son statut. De ce fait, il reste dépendant d'une volonté
qui s’exprime en dehors de lui. A I'aube médiévale comme & la Renaissance, le
territoire n’est toujours que fonction des multiples pouvoirs seigneuriaux qui
s’exercent sur lui et lui donnent définition. Mais les congquétes de la monarchie absolue
ont fini par centraliser progressivement cette appréhension de la terre par la langue
juridique. Dés lors, I'élaboration d’une théorie générale du territoire devint possible,
simultanément au tracé de ses frontiéres du fait des découvertes de la cartographie.

Ce parcours historique conditionne le paradigme particulier dans lequel le
territoire est saisi. Portant en lui la marque du pouvoir gui veut exprimer sa
puissance, il est concu scus un angle militaire, c’est-a-dire dans une hiérarchie de
commandement. Les juristes tacheront par {a suite d'élaborer de véritables principes
de droit pour justifier, encadrer ou aménager cette emprise, mais ils ne réussiront
gue rarement a se départir de ce présupposé du commandement. Méme, 'évidence
'emportant sur toute autre considération, ces théories juridiques vont finir par ne
considérer le territoire que comme le lieu du pouvoir, et partant du pouvoir
centralisé. Seule une reconsidération de ce pouvoir, dans sa forme comme dans sa
nature ou dans son organisation, pourrait ouvrir 3 une autre perception du sol.

Mais ni les théories fondatrices du droit (Chapitre I) ni la mise en vocabu-
laire constitutionnel du territoire (Chapiire II) ne laissent entrevoir cette
possibilité. Au contraire, la pensée juridique semble bel et bien un réel instrument de
la centralisation de l'espace.
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CHAPITRE 1 :
LES CONSTRUCTIONS DOCTRINALES
D’UN TERRITOIRE CENTRALISE

Le discours sur le territoire a eu tendance a se simplifier dans le temps,
pour arriver aujourd’hui a une sorte de présentation par I'évidence. Tout au plus cette
notion ne recouvre que quelques pages dans les manuels de droit constitutionneis, a
I"exclusion bien sir des ouvrages spécialement construits sur ce théme$é. Mais ce
réductionnisme, souvent issu de la simplification des grands débats qui ont agité la
déontologie juridique du XIX® siécle jusqu’a la décolonisation de I'aprés-guerre, ne
saurait faire oublier gqu’a travers ce théme, c’est I'organisation méme de toute une
société qui est traitée.

{.a mise en place progressive de I'Etat moderne, qu’il soit libéral ou
interventioniste, ¢'est a dire le questionnement sur la nature et la forme du pouvoir
légitime dans un contexte d'économie capitaliste, a en effet donné lieu a des choix
juridiques et politiques dont le territoire a été le premier a porter les marques. Sans
remonter jusqu’aux préalables révolutionnaires, la centralisation napoléonienne a
{égué aux pouvoirs uitérieurs un cadre puissant de conditionnement de a pensée repris
par tous les pouveirs a sa suite et réaménagé par exemple par Napoléon i, bien que ce
dernier ait dd composer avec les nouvelles forces libéraies a la fin de son régne.

La doctrine porte les traces de cette prétique centralisante du pouvoir étatique.
Les principales théories juridiques de I'Etat et des pouvoirs publics traduisent bien en
effet la minoration de la question territoriale face aux objectifs de la politique centrale
(Section 1). Il leur aurait été difficile d’élaborer une autre conception du territoire
dés lors que lz théorie de la souveraineté en France faisait primer une approche
moniste de 'Etat, elle-méme facteur de centralisation et de dénégation de tous pouvoirs
locaux (Section 2). Cette perception du sol et donc des pouvoirs périphériques qu’il
supporte est ainsi le premier cadre favarisant le développement d'une centralisation
conquérante.

5 V. par exemple Droit constitutionnel et institutions politiques de J. GICQUEL, Montchrestien,
coll. Domat Croit public, Paris 1993, p.54-56.

6 These de Charles ROUSSEAU Le territoire de la France, Paris 1961, ou celle de Luc SAIDJ La
notion de territoire en droit public frangais contemporain, Lyon {l, 1972, et de Paul ALLIES Le
ferritoire dans la formaticn de I'Etat national, Montpellier 1977
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Section 1 ;: La minoration du territoire par la doctrine

Le territoire étant un élément passif de V'Etat, sujet & un pouvoir extérieur
s’exercant sur lui, il dépend de la considération qui lui est accordée pour trouver sa
place dans I'organisation juridique qui I'intégre. La doctrine joue ici son role, parfois
guidant parfois suivant I'action politique dans sa conquéte de I'espace. Elle donne au sol
la consistance juridique qui lui fait défaut, et resitue les pouvoirs locaux dans ia
conception générale de la société et de la pyramide du commandement Iégitime.

En ne considérant ici sous le terme de doctrine gue les analyses proposées par
d’éminents professeurs reconnus comme fondateurs d’une école spéciale du droit, deux
catégories émergent de {'ensemble des théories émises : celle partant d’une réflexion
générale sur le role et la nature de 'Etat (Paragraphe 1), et celle n’étudiant le droit
qu’a partir de I'architecture juridique sur laquelle il repose, sans recouss a une
analyse d’ordre plus historique ou politique (Paragraphe 2). Mais dans ces optiques
subjectives ou positives, le territoire et les pouvoirs périphériques qu’il supporte ne
recoivent pas de reconnaissance particuliére leur permettant de s’opposer aux reven-
dications centrales. Au contraire le sol n'est que la terre d’expression d’une puissance
s'affirmant légitimement et victorieusement sur lui. Seule 'évolution récente issue de
la décolonisation semble ouvrir une autre réflexion (Paragraphe 3).

Paragraphe 1

Une reconnaissance minimale par les doctrines “subjectivistes”

Alors que les théories positivistes ne concoivent le droit qu’a partir de 1a norme
posée en dehors de toute conception politique de PEtat, certains auteurs frangais ont
étudié I'agencement juridique en fonction de Pidée qu'ils se faisaient subjectivement de
'Etat et de la société. Ces théories peuvent étre alors considérées comme subjectivistes
et analysent le territoire selon leur propre définition de I'Etat. Deux auteurs ont ainsi
marqué pour longtemps les conceptions juridiques en France : Maurice Hauriou {A) et
Léon Duguit (B). Or, la question territoriale dans ces deux approches, c’'est-a-dire
selon I'école de la puissance publique ou du service public, est ramenée a une stricte
analyse, ou le territoire n'est reconnu qu’en fonction des pouvoirs étatiques qui
s’exercent sur lui. L.e contexte historique de I'expansion coloniale et des conflits avec
d'autres pays européens n'est peut-étre d’ailleurs pas étranger a cette reconnaissance
minimaliste d’un sol soumis aux prérogatives d’un Etat ayant besoin de s'affirmer.

54



A/ Maurice Hauriou, ou le territoire soumis a UEtat civilisateur

Le territoire n'a pas, dans la pensée de Maurice Hauriou, de pouvoirs ou de
droits qui lui seraient propres. Le doyen de 13 faculté de Toulouse pense en effet celui-
ci entigrement soumis au pouvoir central qui le définit en se 'assujettissant. Ces
conclusions dérivent de son observation de I'origine méme de I'Etat et de 1a dynamique
qui anime son développemient, et dont le territoire ne peut que subir les conséquences
juridiques.

Sur le plan des faits, Maurice Hauriou analyse dans toute société un pouvoir
originel, “qui contient de l'ordre en puissance et qui tend a l'exprimer’7, et qui
cherche a créer et & organiser 'espace de sa domination pour y parfaire son “désir
d'ordre social " 8. Cette dynamique le conduit a fonder plusieurs institutioens, dont
“ celle de PEtat est la plus éminente ” 9. En effet, “la premiére ceuvre du gouvernement
de I'Etat c’est de réaliser 'unité de fa Nation, de la réaliser politiquement en faisant de
la communauté nationale inorganisée et incapable d’action suivie un corps organisé,
vivant et puissant " 10, L’Etat est ainsi le “Verbe ” ordonnateur de la société qui I'a
fait naitre et qu’il gouverne légitimement selon le projet qu’elle recéle implicitement.
Et si “ au commencement était fe Verbe”, campte dans une société non pas I'espace dans
lequel elle se développe mais la Parole agissante qui va lui donner corps.

Or, le doyen Hauriou remargue que “lfe pouveir mincritaire de gouvernement
est un pouvair centralisateur ” ' 1, et qu’ainsi “le gouvernement central a sur la nation
un pouvoir de centralisation et de commandement correspondant au besoin qu’a celle-ci
d’étre centralisée et commandée” 12, Le territoire n'a donc en pratique aucune
autonomie puisque laissé 2 lui-méme il n'est qu'un terrain informe, non-doué de sens.
Il ne vient a la connaissance juridique que grace a I'emprise d’un pouvoir I'intégrant
dans sa mission civilisatrice, et se modéle alcrs en fonction du “principe d’unité " de
I'Etat, par essence centralisateur 13,

7 in Traité de Droit constitutionnel, ed. Sirey 1929, réed. CNRS 1965, p. 16

8id, p. 75

9id, p. 78

10id, p. 84

1id, p.188

12id, p. 89

13 "l y a dans I'Etat un principe d'unité...” (id, p. 85) et “tout gouvernement d'Etat est un

pouvoir unique superposé a des pouvolirs primaires mufliples préexistants dans ia nation. Ce
pouvoir unique superposé devient fédératif et centralisateur. ” (id, p.115)
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Le pouvoir étatique ne procéde donc pas du territoire mais s'assied sur fui, en
indexant I'espace a son projet du social. Le pouvoir de fait de I'Etat ' 4 est consacré par
la suite dans la théorie juridique de la “puissance publique”, qui justifie son droit a
commander pour implanter “I'idée de la chose publique” 15 qui anime son ceuvre.
L’élite étatique contraint le territoire pour son propre développement, d'autant que
par évidence “c’est le pouvoir minoritaire qui doit diriger ™ 16,

Sur ce plan de la théorie juridique cependant, Maurice Hauriou remarque un
obstacle a cette tendance naturelle & la centralisation : face a la “souveraineté de
gouvernement” liée au pouvoir minoritaire se trouve la souverdineté de la nation ou
“souveraineté de sujétion”, relevant du pouvoir majoritaire’ 7. Or, selon 'auteur, */a
souveraineté nationale est un pouvoir décentralisateur par cela méme que c’est un
pouvoir qui est retourné a fa nation, formation essentiellement décentralisée” 18,
Cependant, le doyen Hauriou se retient bien de faire toute assimilation entre souverai-
neté de la nation et souveraineté du territoire. La premiére se fonde essentiellement
sur “fa liberté individuelle de ['électeur” 19, alors que le territoire fait de terre et
non d’hommes n’existe que par son annexion qui le crée.

Si Iauteur reconnait alors que “la démocratie et la souveraineté nationale vont
a la décentralisation et a I'élection locale comme un fleuve suit sa pente” 20, ce n’est
pas par respect d’'une quelconque antériorité territoriale mais par seule tendance a
“donner plus d’efficacité a I'action du corps électoral” 21, Le territoire reste le
support docile d’'un pouvoir minoritaire commandant aux hommes, a la nation. Maurice
Hauriou pourra ainsi s’ériger fermement contre toute réforme qui tendrait a valoriser
excessivement le territdire, ou a lui donner une identité politique et juridique trop
affirmée. Le projet de création de régions ou de préfets régionaux lui est une hérésie,
car elle affaiblirait emprise justifiée du centre sur ses terres par I'érection de
“ parlements au petit pied " 2 2,

14 “{ a doctrine du pouvoir de droit est une construction juridique commode. Mais elle ne va fas
aul fond des choses, en certains cas, elle doit étre suppléée par une autre doclrine fondée sur
l'origine premiére du pouvolr, ef que nous rencontrerons & propos du pouvolr de fait ", id. p.17
15id, p.79

16id, p. 82

17 id, p. 86-90

18 id, p. 188

19 id, p. 188

20 id, p. 190

21 id, p. 190

22 id, p. 193
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Il faut également remarquer que cette théorie du territoire ne donne méme pas
‘celui-ci comme composante de I'Etat. En fait, le doyen Hauriou constate“dans I'Etat
trois éléments essentiels...: une nation, un gouvernement central, 'idée et 'entreprise
de la chose publique” 2 3, Face a la puissance publique ne se trouvent que des hommes
pris collectivement, envisagés selon la notion abstraite de Nation et non pas sous
I'angle de leur situation territoriale. Le territoire est donc un construit qui ne sa
considére pas naturellement, qui reste totalement soumis au pouvoir de civilisation du
gouvernement. Il est une donnée annexe, fluctuantez4, Celle-ci reste cependant
essentielle dans la mesure ol elle constitue le nécessaire périmétre de réalisation de la
construction nationale, mais prime sur eile la dynamique du pouvoir.

Cette pensée, qui va fonder une des écoles principales de systématisation
juridigue, ne vise donc pas a une autonomisation quelconque du territoire puisque
prime sur lui le projet d’accomplissement de la société qu’a en charge d’'exprimer
Etat, et plus particuliérement I'Etat central. La prééminence de I'Exécutif y serait au
contraire, selon M. Bourjol, 3 l'origine «des confusions actuelles entre “libre
administration” et “décentralisation administrative” »25. Dans les deux cas d’ailleurs
le territoire reste soumis unilatéralement a I'organisation juridique du centre.

B / Léon Duguit, ou le territoire comme cadre des services publics

De Bordeaux, Léon Duguit ne propose pas une vision plus élargie du territoire,
bien que son analyse de I'Etat et du fait social différe sensiblement de celle de Maurice
Hauriou. Méme, il n'envisage qu'une réfiexion simplifiée de ce territoire. Partant de
ce que “FEtat n’est pas...une puissance qui commande, une souveraineté ; il est une
coopération de services publics organisés et controlés par des gouvernants” 26,
'auteur en arrive tout naturellement a éncncer que “le territoire...est la limite
matérielle de Iaction effective des gouvernants. il est cela, il est tout cela et il n'est
guecela” 27,

23 Trajté..., op. cit. , p. 78-79

24 N'oublions pas que la théorie du doyen Hauriou se situe dans un contexte d'expansion
territoriale, dans le cadre d'un Etat aux frontiéres évolutives. Le territoire, dépendant donc de la
capacité de cet Etat 4 dominer un ensemble incertain de terres coloniales, n'est considéré que
sous un angte pragmatique. L'impertant est alors le Pouvair gui réussit & s'exercer sur ui.

25 ). BOURDON, J.M. PONTIER et J.C. RICCI Droit des collectivités territoriales, PUF, Paris
1987,p.12

26 Traité de Droit constitutionnel, E. de Broccard, Paris 1928, Tome {| Théorie généraie de ['Etat,
p.59

27 p.51
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Il est curieux de constater que cette “chosification” du territoire, partant d’un
présupposé diamétralement opposé a celui de M. Hauriou, aboutit & une restriction
identique de la valeur du territoire en tant que tel. Léon Duguit pense méme que “le
territoire n'est pas un élément indispensable a la formation de I'Etat " 28. |l en rejette
tour A tour les conceptions classiques. Celle tout d'abord qui fait de lui un élément
subjectif de I'Etat lui semble impossible : “je repousse...fa théorie d’aprés laquelle le’
territoire serait un élément de la personnalité méme de I'Etat. La personnalité de I'Etat
n'existant pas, le territoire ne peut étre un élément de cette personnalité” 2 9, D’autant
plus que cette théorie résout bien mal les situations constitutionnelles par lesquelles il
y a cession de territoire, qui modifieraient alors UEtat lui-méme30. Pas plus
'exclusivité territoriale qu’elle entraine ne correspond aux réalités fédérales ou aux
condominium des iles Samoa, Nouvelles-Hébrides ou au statut d'Andorre.

L’auteur ne peut pas non plus accepter la théorie du territoire-objet car
“PEtat n'a de puissance effective que sur les personnes qui se trouvent sur son
territoire” 3 1. Ne considérant le droit que sous I'angle des rapports humains 32, il ne
saurait y avoir de “souveraineté territoriale” . “puisque je nie 'existence de la
souveraineté ou puissance publique, je ne saurais admettre natureflement que I'Etat
posséde un droit de souveraineté sur son territoire” 33, non plus qu'aucun autre “droit
réel de droit public” 3 4.

La diversité géographique et historique des sociétés nomades, fédérales ou
unitaires, te pousse finalement a dissocier ies deux notions d’Etat et de territoire, qui
peuvent bien slr s’interconnecter mais selon un lien d’'importance relative. Au deld de
“ tout métaphysisme” juridique3 5, le territoire est ramené a sa définition minimum de
“territoire-limite” 36 : “le territoire est ainsi la partie du globe sur laquelle tel
gouvernement peut exercer sa puissance de contrainte, organiser et faire fonctionner
les différents services publics” 37. Le seul pouvoir qui peut s'envisager sur Iui est un
28id,

28 p 51-52
30 p.54

31 p.58. De méme, “on ne peut commander qu'a des personnes™, id.

32 “on doit affirmer qu'il Ny a pas d’autres sujets de droit que 'homme conscient de ses actes ”,
Traité Tome }, p.452

33 Traité Tome I, p.57

34id.

35 Traite Tome 1l p.3. V. également sa préface & la deuxiéme édition, Tome 1, p.Vili
36 Traite¢ Tome |I, p.56

37 p51
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pouvoir de police sur les personnes3 8. Le territoire disparait derriére ses habitants;
it n"est que I'espace, “Ia limite de I'action des gouvernants" 39,

Léon Duguit ne congoit pas plus de réelle identité aux collectivités qui animent
ce territoire : “l'existence dans un pays de collectivités territoriales distinctes de
PEtat et investies de droits de puissance publique est en contradiction avec la concepl
tion francaise de la souveraineté une et indivisible” 40. Ni la commune ni aucune autre
“ circonscriptions administratives décentralisées” ne peuvent disposer de pouvoirs
propres, car la logique du monopole du pouvoir implique “qu'une seule personne peut
posséder des droits de puissance publique ; FEtat” 4 1. Toutes les collectivités sont alors
considérées comme des “ organes indirects de I'Etat” 4 2. L'auteur accepte U'existence du
fédéralisme, mais le rejette immédiatement des principes du droit public frangais.

Cependant, Léon Duguit admet une certaine décentralisation : “laugmentation
du nombre des services publics implique une décentralisation de plus en plus grande de
ces services” 4 3, Mais celle-ci ne saurait en aucun cas étre politique, et se limite & une
décentralisation patrimoniale ou fonctionnariste des services, Léon Duguit rangeant
également dans ce cadre la concession. La décentralisation est considérée sous un angle
économique et en fonction de son utilité immédiate pour la gestion des services publics.
Le territoire fui-méme reste absent de ces considérations.

Il n'apparait pas non plus comme la base d’une représentation politique ou
économique. Cet auteur, proche de I'analyse sociologique, était pourtant favorable a
I'élargissement du fait démocratique 4 4. Mais il n'envisageait celui-ci que sous 'angle
de la division sociale et pensait ainsi que “dans un avenir prochain, les syndicats
devront étre intégrés dans I'Etat " 4 5 suivant en cela une idée déja émise par Siéyés 4 6.

38 “['Etat n'a point de droit sur I'atmosphére qui est au dessus de son territoire mais ses
gouvernants peuvent exercer des pouvoirs de palice sur ceux qui le traversent”, p.59

39 p.57

40 p.120

M p 12y

42 p.572

43 p.66

44 “un parfement ne sera représentant du pays qu'a la condition de comprendre fes deux

éléments qui le constituent . I'élément individuel et I'élément collectif ” c'est a dire “tous les
éléments constitutifs de la nation  les individus et les groupes ", Traité p. 754,

45 id, p.762

46 Celui-ci proposait en effet de répartir la 1égisiature entre ies industries rurales, citadines et
“culturelles”, in Le Moniteur, Réimpression, n® XXV, p. 294, cité par L. Duguit p.760.
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Mais cet élargissement démocratique fondé sur ie travail ne procéde en rien
d’une représentation sur une base territoriale. Ne considérant que les hommes pris
dans leurs rapports économiques et sociaux, Léon Duguit rejette hors de la sphére
politique le sol qui supporte cette activité et qui n’a pas en soi de valeur démocratique.
Ceci se comprend car dans la logique de V'auteur, le territoire est une donnée
extérieure au débat juridique. If ne fait pas partie de la personnalité de I'Etat, ne
participe pas de la souveraineté et n'est donc ni porteur de droit ni sujet de droit. Il
n’est que le cadre d’exercice et de contrble des services publics. L'opposition aux
forces centripétes des gouvernants ne se concoit qu’au niveau social 47, et non 3
travers une représentation de ['espace natignal.

Cette deuxiéme grande école juridique du début du siécle n'offre ainsi toujours
pas de reconnaissance particuliére au territoire, qui est ramené a sa plus simple
expression. Bien que Léon Duguit écarte de sa pensée toute référence a la souveraineté
ou a l'abstraction philosophique, il ne trouve pas plus de raison & octroyer au
territoire une considération faisant de lui le contre-poids nature! a la logique de ia
centralisation des pouvoirs et de 'administration. Les théories positivistes vont, quant
a elles, envisager le territoire comme espace de validité des normes, mais sans ajouter
de meilleure considération aux pouvoirs locaux soumis a la légitimité étatique.

Paragraphe 2

Un assujettissement légal par les doctrines positivistes

Les doctrines paositivistes cherchent a s’affranchir de la conception politique de
I'Etat pour n'observer que les relations juridiques qui découlent de la mise en rapport
de normes dans une organisation rationneile du droit. Ces doctrines sont fortement
influencées par les auteurs allemands du XIX® siécle qui tachent d’'élaborer un systéme
juridique permettant 'unité d’un pays jusque |a divisé et composé de pouvoirs terri-
toriaux trés autonomes4 8. Les théories de Laband, Otto von Gneist ou Jellinek seront en
autre relayées en France par R. Carré de Malberg (A), et prendront une nouvelle
ampleur dans I'ceuvre de H. Kelsen (B). Mais le territoire se heurte pareillement ici &
une logique I'assujettissant légalement au centre.

47 Léon Duguit par exemple approuve entidrement le Décret du 16 janvier 1925 portant
création du Conseil National Economigue, constitué de 47 personnes représentant la
population, fe monde du travail et du capital, pour consultation auprés du président du Conseil.
48 V. Spyridon FLOGAITIS La notion de décentralisation en France, en Allemagne et en ltalie,
L.G.D.J. Bibl. de Droit public, Paris 1979, ‘
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A / Raymond Carré de Malberg, ou le territoire comme terre de 'Etat

La question du territoire n’est abordée qu'en termes brefs par Raymond Carré
de Malberg dans sa “Contribution a la théorie générale de I'Etat " 49. Cet auteur
n'envisage en effet explicitement le sujet qu'en préliminaire de sa réflexion sur “Les
éléments constitutifs de F'Etat” 5 0. Le territoire est considéré comme I'un des trois
éléments qui, avec la nation et la puissance publique, “concourent & engendrer 'Etat” |
sachant que “/’Etat ne se confond avec aucun d’eux”51. L’élément territorial est le
simple repére géographique permettant d’identifier la nation, élément cependant
essentiel puisque “en I'absence d’un territoire, I'Etat ne peut se former, et la perte de
son territoire entrainerait sa compléte extinction " 52,

Par rapport aux théories traditionneiles, Carré de Malberg rejette l'idée d'un
territoire patrimoine de P'Etat ; il est avant tout “un é/ément constitutif de I'Etat,
c’est-a-dire un élément de son étre et non point de son avoir” 53, |i en conclut que le
rapport entre I'Etat et son territoire ne se fonde pas sur “un droit spécial de nature
réelle” 5 4 ; 'espace national se considére avant tout comme “le cadre d’exercice de Ia
puissance de I'Etat” 55, exprimant donc la “territorialité de la puissance publique”,
territorialité qui est pour elle “une condition et une qualité” 5 6,

Ce qui guide alors cette puissance étatique c’est la nature méme de 'Etat, qui est
“la personnification de la collectivité nationale elle-méme”57. Or, la Révolution a
consacré en France la conception juridique d’une Nation unique et I'assimilation de
PEtat a la Nation. Ainsi, la puissance publique donnée a I'Etat est animée par ce
principe d’unité5 8. Le territoire n’est certes pas sujet de droit, mais il garde dans ce
systéme une certaine importance puisqu’il concourt a 'unité nationale et, partant, a
Funité étatique. Mais il subit en retour cette méme puissance publique unitaire qui
s’exerce sur lui par nécessité.

49 Ed. Sirey, Paris 1920, réed. CNRS 1962, 2 volumes.
50 Contribution..., op.cit., tome |, p. 1 210,
52 p 4 note 4.
53 p.4 note 4
54 Traité p.5 note 5
55 p5
56 p4
57 p.243. Ou encore “I'étre de droit en qui se résume la collectivité nationale”, p.9
58 p.9 '
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Quant & la nature ou a I'étendue de cette puissance publique sur le territoire, R.
Carré de Malberg n'élabore pas de théorie a priori mais part de son observation des
faits historiques et géographiques 59, |l confirme tout d’abord avec L. Duguit que le
territoire est “le cadre dans lequel est capable de s’exercer la puissance étatique ou
imperium, laquelle n'est de sa nature qu’un pouvoir sur les personnes” 69. La relation
de V'Etat & I'espace est donc avant tout un rapport de puissance sur les personnes. Ici
aussi, le territoire disparait derriére les hommes et leurs rapports juridiques.

Carré de Malberg, confronté dans ses recherches au probléme du fédéralisme,
ne reconnait pas la souveraineté comme le fondement de I'Etat. ne considérant celle-ci
que comme “degré de pouvoir’ 61, Ce qui caractérise au contraire I'Etat, méme non
souverain, ¢’est qu'existe en [ui “une puissance originaire de domination” 82, Pour
connaitre la nature d’un pouvoir sur un territoire, it faut donc découvrir la différence
entre 'Etat et les autres communautés territoriales. Il est intéressant de constater que
dans cette théorie, la question de I'Etat se pose a partir du fait territorial, gui donne
simultanément les moyens d’y répondre. L’Etat se caractérise ainsi par son
organisation, ou plutét son auto-organisation, c’est-a-dire son érection sous forme
d’organes 63, et par la possession des éléments de la puissance étatique, a savoir le
pouvoir de législation, d’administration et de rendre justiceé 4. Si une communauté
satisfait & ces conditions, elle est un Etat, méme fédéré, et dispose sur son territoire de
I'imperium. En inversant la proposition, 'Etat domine donc scn territoire par ces
pouvoirs égislatifs, administratifs et juridictionnels dont il a la maitrise a V'encontre
de tout pouvoir local € 5.

59 |l va sans dire que professant a Strasbourg, il regoit directement l'influence de la
problématique de ces territoires transférés a 'Empire allemand par V'article 1° des préliminaires
de paix du 26 février 1871 précisant que " La France renonce en faveur de 'Empire ailemand a
tous ses droits et titras sur les territoires situés "en Alsace et Lorraine (souligné par Carré de
Malberg), le texte poursuivant “I'Empire allemand possédera ces territoires a perpétuité en toute
souveraineté et propriété ". La loi d'empire du 9 juin 1871 rattachant ces territoires & I'Allemagne
achévera d’en priciser les statuts, du reste particuliers dans {e Reich.

80 p.4. Souligné par I'auteur.

61 p.176. V. également “dans le droit public contemporain, la souveraineté n'est pas une
condition essentielle de I'Etat”, p.172 ou "un Etat peut avoir une puissance de domination sans
pour ceia étre souverain’, p.174

62 p. 158, Egalement “/a puissance d'Etat... apparait comme ayant pour essence la domination ",
p.157

63 p.164
64 p 165

65 puisque “le fait qu'une communauté territoriale posséde la puissance législative suffit a
révéler gu'elle est un Etat”, p.166.
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Mais ce pouvoir n’est pas absolu, pas plus en théorie que dans les faits. Dans
Pimbrication des pouvoirs territoriaux au sein d'un Etat, Carré de Malberg considére
trois cas : |'autonomie, qui est octroyée a I'Etat membre d’un Etat fédéral, la self-
administration pour les collectivités territoriales ayant le droit de s'administrer
elles-mémes par la volonté de I'Etat supérieur, et la décentralisation, que I'auteur
assimile 3 la déconcentration, et qui “résulte de l'extension des attributions et.
pouvoirs accordés aux agents locaux nommés par I'autorité centrale et agissant au nom
de I'Etat " 6 6,

Autrement dit, Carré de Malberg reconnait a un territoire la possibilité de
s’auto-organiser au-defa des contraintes étatiques centrales, dans le cas des Etats
fédéraux. Plus exactement, il ne définit pas les pouvoirs du territoire en fonction d’une
logique étatique comme M. Hauriou, mais part du constat des situations léguées par
I'histoire pour élaborer une typologie de ces pouvoirs et de leur nature. Ne
s’intéressant pas aux conditions d’apparition des pouvoirs territoriauxé7, il permet
donc que les faits suppléent au droit pour créer les situations qui entreront par fa suite
dans cette typologie juridique 6 8. Une communauté peut revendiquer la maitrise de son
territoire, et s’affranchir par 1a de la contrainte étatique centrale, si elle le fait avec
éuccés en pratique. Mais finalement le territoire reste soumis au pouvoir de I'Etat qui
s’est érigé sur lui historiquement et qui s’'impose a lui jurididuement.

Dans le systéme francais, c’est-a-dire dans l'institutionnalisation frangaise du
rapport au sol, le principe d’unité de la souveraineté oblige le territoire et ses
autorités a se soumettre & un seul pouvoir de domination : 'Etat central. Méme dans la
commune, qui dispose pourtant d’une situation particuliére$9, les pouvoirs ne
s'exercent que “sous f'autorité de Fadministration supérieure ” (art. 92 de la loi de
1884) ou “sous la surveillance” de I'Etat (art. 91). Le territoire est entidrement

66 p.171 note 5.

67 “au point de vue juridigue, en effet, la question n'est point de savoir quelles sont les causes
profondes qui ont suscité I'Etat.. ", p.55. Egalement” siles notions juridigues se basent sur des
faits, il faut bien remarquer que leur objet n'est point tant d'exposer ces faits en eux-méme que
d'exprimer les relations juridiques qui en découlent”, p.21.

68 |a cession de I'Alsace et de |a Lorraine & I'Allemagne a pu entrainer une telle prudence, Carré
de Malberg constatant que I'acte par lequel [a France a “renoncé” & ces territcires avait une
valeur ambigué dans la mesure ol suite a sa défaite militaire elle n'avait plus d'emprise sur ces
territoires, et ne pouvait donc pas céder ce qu'elle n'avait plus. Le {ait militaire oblige alors le
droit.

69 “Maires et conseillers municipaux sont, non pas des agents du pouvoir central, des
fonctionnaires de carriére, mais des citoyens appelés comme membres de la commune a une
charge d'administration communale”, p.179.
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soumis au pouvoir de domination de 'Etat unitaire et de ses représentants locaux.
L’'aménagement juridique de ses pouvoirs ne peut avoir lieu que dans un‘e mesure
limitée, sur accord de I'Etat central qui du reste ne peut en perdre la maitrise. La
décentralisation, qui se confond pour 'auteur avec la déconcentration, n'est jamais que
le fruit d’'une volonté centrale de V'Etat dans la puissance hégémonique qu’il posséde
peur organiser légalement son territoire.

De nombreux procés ont été fait 3 Raymond Carré de Malberg, relativement 2
son interpétation trop subjective de la souveraineté nationale? 0 ou a 'ambiguité de ses
relations avec les théories impériales allemandes. Cet auteur a été doublement pris 2
partie par la logique juridique des penseurs allemands de I'Etat de droit et par la
tradition francaise de I'Etat légal. Voulant a la fois corriger les excés possibles du
régne de la loi-expression de la volonté générale? 1, conduisant au légalisme critiqué de
la I° République, et combattre {es visées impérialistes de |'crganisation prussienne,
il a mené sa pensée dans un double jeu dont il n'est pas ressorti indemne? 2. Mais son
approche du territoire comme terre de I'Etat sur laguelle celui-ci dispese de pouvoirs
légaux de domination trouve écho dans celle de Hans Kelsen et dans la systémisation de
la théorie positiviste.

B/ Hans Kelsen et le principe de validité territoriale des normes

La démarche de Hans Kelsen va durablement marquer toute 1a science juridique,
en cela que cet auteur vise justement a distinguer plusieurs notions qui se confondaient
jusque-la dans la notion de droit, pour faire de ce dernier le support d'une science
objective. Tout comme Léon Duguit rejetait toute métaphysique dans sa démarche, Hans
Kelsen cherche les données objectives qui constituent le droit et au dela desque'ﬂés il
reléve d'autre chose: philosophie ou sociologie, dogmatisme, idéalisme, politique.

Néanmoins la Théorie pure du droit 7 3 qui découle de cette recherche n’aboutit
pas a remplacer la subjectivité classique du droit par une autre conviction, comme la

70 V. Guillaume BACOT Carré de Malberg et 'origine de la distinction entre souverainetd du
peuple et souveraineté nationale, ed. du C.N.R.S., Paris 1985

71 Titre de son ouvrage paru en 1829 par lequel il revient sur certaine de ses conceptions

72\ l'article d'Olivier BEAUD La souveraineté dans la «Contribution a la théorie générale de
'Etat» de Carré de Malberg, 1iré de sa thése et paru &1a R.D.P. 1994, p.1251 et suiv.

73 Dalloz, coll. Philosophie du drofit, traduction de Ch. EISENMANN, Paris 1962, H. KELSEN qui
avait commencé ses travaux dés 1911 publiera en Autriche Une premiére synthése de son
approche en 1934, sous le titre Reine rechisiehre . La premiére parution de son livre en France
n'aura lieu qu'en 1953, avec une traduction du Professeur H. THEVENAZ
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théorie de Duguit a pu le faire en voulant refonder I'Etat et le droit sur la notion de
service public. Pas plus le maitre autrichien ne voudra tomber dans un autre
idéalisme, divin ou naturaliste. La théorie qu’il propose s'appuie sur un réalisme
juridique toujours renouvelé, cherchant dans la pure logique de méthode les solutions
aux problemes d’architecture, de légitimité et de nature du droit. Elle oppose la logique
d’un systéme rationnel a toute autre considération d’ordre humain ou subjectif.

Ce réalisme, si tant est qu’il soit possible de sartir du caractére politique et
social du droit et le rendre ainsi objectif, offre aux chercheurs un nouveau point de vue
sur 'organigramme juridique, remettant en cause les orientations téléologiques de
certaines doctrines classiques. R. Carré de Malberg avait de son temps voulu défendre
une rigueur juridique identique, influencé par les recherches allemandes sur I'Etat et
le droit. Mais c’est néanmains a H. Kelsen qu’est reconnu aujourd’hui d'avoir allumé ce
flambeau du positivisme moderne.

Sa théorie pure du droit n'aborde donc pas la question du territoire selon une
optique historique ou idéale. Le processus de formation de I'Etat et de son assise
spatiale reléve d’autres matiéres qui n'intéressent pas le juriste74, Pas plus le
territoire n’est abordé sous I'angle de la géographie, car “ce n'est pas une
connaissance relevant d’une science de la nature qui peut répondre a I3 question de
savoir d'aprés quoi se déterminent les limites de I'espace étatique™ 7 5. Faisant preuve
de circonspection juridique, Pauteur analyse le territoire comme un “espace a trois
dimensions...compris a lintérieur de ce que Fon appelle les frontiéres de I'Etat” 7 6.
Mais ayant posé dans cette définition un élément étatique, il est obligé de poursuivre,
pour conclure que “ce que l'on appelie le territoire de I'Etat...c’est le domaine de
validité territorial d’un ordre juridique étatique™ 7 7.

Dans cette conception, le territoire n'est pas I'espace de rencontre des hommes
en société ni cefui de 'accomplissement d’un projet social. Partant de la rationalité du
droit et non de {a subjectivité humaine, Kelsen ne peut concevoir le territoire que
comme une sphére d’effectivité juridique, c’est-a-dire comme l'espace d’exercice
légitime d’une puissance publique juridiquement régiée. Si cette optique rejoint
quelque peu celle de M. Hauriou, I'auteur s’en dégage cependant pour ne considérer

74 sur ce point, voir également R. CARRE de MALBERG, Contribution....op.cit., p.55-72.
75 Théorie pure...,op.cit., p.381.

76id

77id
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'Etat que sous son aspect “d’ordre juridique” 7 8, en dehors de toute vertu, valeur ou
historicité de cet Etat. Dés lors, e territoire n’a pas non plus de valeur autre gue celle
que lui attribue la régie de I'effectivité juridique.

Les revendications identitaires ou autonomistes opposées 3 'ordre juridique qui
I'oblige relévent pareillement du politique et n’enlévent rien au fait que ce territoire,
de par son statut, doive suivre les prescriptions juridiques qui s'imposent a lui par le
principe de normativité et de validité territoriale. La teneur ou l'orientation de ces
prescriptions étant des questions “hors du droit” sous influence de facieurs politiques
ou culturels, seul importe le résultat et la cohérence de l'ordre juridique en cours. Si
le rapport de force social entraine la sortie d’un territoire de I'ordre étatique initial,
cela entraine simplement la création d’un ordre juridique nouveau distinct du
premier, et qui applique sur cet espace ses propres contraintes normatives.

Une fois posée ces constatations, le territoire n’apparait finalement pas comme
un élément déterminant, essentiel dans fa réfiexion de H. Kelsen. Il n’est signifiant que
dans le cadre de la pyramide des normes, comme la base ultime sur laquelle ces normes
trouvent a s’appliquer. Il n'est pris en considération qu’a partir du moment ol un acte
de Pordre juridique en délimite les frontiéres et exerce son pouvoir sur lui. Toute
autre question ne fait pas partie du droit. Le territoire est donc défini dans sa matiére
juridique brute, sans aucune qualification politique ou métaphysique.

Mais 'originalité de cette théorie réside dans ses conséquences sur unité et
sur les pouvoirs territoriaux. Le territoire n'est énoncé comme tel qu'a partir du
moment ol il se présente comme une unité, comme un espace cohérent dans ses propres
limites. Kelsen congoit bien, théoriqguement, le schéma d’une décentralisation absolue
ou {es normes édictées ne vaudraient que pour une portion, pour une fraction de
territoire. Mais dans ce cas, dans quelle mesure paut-on encore parler d’yn territoire
et non de plusieurs territoires adjacents? Ce qui fait donc le territoire, ¢’est son
principe d’unité. Or,“Funité du territoire résulte et résulte uniquement de l'unité de
fa validité des normes” 7 9. Le territoire est défini en fonction du centre politique, de
lordre juridique déterminant les régles qui auront un minimum d’effectivité sur cet
espace, lui assurant ainsi une unité fondatrice. Kelsen respecte bien en cela la
définition méme du territoire, qui n'est pas la terre géographique mais I'espace
délimité par le langage juridique du pouvoir.

78 Théorie pure..., op.cit., p.378
79 p.413- 414
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Mais simultanément, ce principe d’'unité est lui-méme relativisé. L'auteur
ajoute en effet a son constat que “ si les normes générales sont edictées comme valables
pour le territoire de FEtat tout entier, par contre la concrétisation des lois s’opére
généralement par des normes individuelles dont on peut dire...qu'elles ne valent que
pour une fraction du territoire” 80, Pas plus que ia décentralisation, ia centralisation
ne peut étre absolue, Dans la logique juridique, l'unitaire se décompose toujours emn
parties, le général en particulier. En reconnaissant ce processus de fragmentation
naturelle du droit, il est tout & fait possible de concevoir en paralléle une certaine
autonomisation de ces parties du territoire, tendant A ia décentralisation. Mais cette
décentralisation, cette reconnaissance d'autonomie est toujours soumise a une unité
fondamentale, celle de ia validité territoriale des normes générales. La décentralisation
procéde toujours du centre.

Cette conception produit sa propre logigue. D'une part, Kelsen n'opére pas de
division fondamentale entre pays décentralisés et pays fédéraux, Partant du principe
que tout territoire suppose une unité juridique minimale, il en conclut seulement que
“ certains sont plus centralisés, les autres plus décentralisés” 8 1. Ce choix pour 'une
ou l'autre structure ne rel@ve pas de la science juridique, qui ne fait que constater la
légalité de la hiérarchie des normes, mais du politique ou de historicité du groupe
social.

D’autre part, le territoire appelle un centre d’oli seront émises les régles
assurant son unité. Et de P'Etat qui concrétise cet ordre juridique, “if faut qu'il
présente un certain degré de centralisation” 8 2. Autrement dit, |la notion de territoire
convoque l'érection d’un centre et d’un “ordre de contrainte relativement centralisé
que nous avons reconnu étre l'ordre étatique” 8 3, Néanmoins, Kelsen reste prudent sur
un point. Si la pyramide de validité des normes culminant avec {a grundnorm suppose
nécessairement un tel centre, elle n'implique pas obligatoirement une dynamique de
centralisaticn. Au contraire, I'auteur analyse également le rapport & |a centralité selon
le mouvement inverse “ qui porte, lui, sur fes modes de création des normes qui ont un
domaine de validité différent” 84, c’est-a-dire en droit la capacité normative des
autorités localisées.

80 p.413
81 p.413
82 p.379
83 p.380
84 p 416
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Le territoire connait ainsi une définition ambivalente. S’exprime sur lui un
certain rapport de centralité et de contrainte étatique du fait de 'unité juridique qu'il
suppose, mais il peut également connaitre une relative décentralisation, ot “une
pluralité d’organes...a compétence pour poser des normes qui ne vaudront que pour une
fraction du territoire” 85.

En tout état de cause, ce qui caractérise le territoire ¢’est sa soumission pour le
minimum 2 un ordre de contrainte juridique “refativement centrafisé” qui en assure
I'unité. Il n’y a point 13 de territoire en tant que tel. il est toujours fonction d’un
rapport de centralité coercitif. L’aménagement du rapport centre/périphérie est
affaire de choix politique, la seule exigence étant le respect de ce primat de l'unité et de
la validité des normes générales. Le territoire au sens juridique strict ne déroge pas a
la régle de domination du centre, qui faisait la caractéristique des autres approches.

Les approches positivistes du territoire et de P'Etat central présentent ainsi
une double particularité. Elles assurent la primauté & la domination légale du centre
sur I'espace de validité de ses normes, et elles ne réservent au territoire aucune
reconnaissance spécifique. Sans doute les autorités locales peuvent bénéficier dans le
systéme juridique d'une place leur permettant d’avoir une activité normative, et cela
en fonction de I'histoire du pays, mais ia logique méme qui anime I'architecture juri-
dique soumet ces pouvoirs périphériques au cadre fixé par I'Etat, par 'Etat central.
Cette situation de droit n'empéche pas I'intervention de faits historiques modifiant ou
obligeant une reconnaissance propre de ces pouvoirs, et conduisant a une autonomie a
tendance fédérale ou méme sécessionniste.

Mais en droit pur, le territoire reste I'espace de validité des normes de la
puissance qui s’impose a lui. }l est donc intégré dans une pyramide de commandement
partant de 'autorité centralisée aux pouvoirs focaux, et ne porte en lui aucune valeur
particuliére autre que celle d’étre une terre d’effectivité juridi'que. Les mouvements
décolonisateurs suivant la deuxiéme guerre mondiale permettront toutefois de dégager
une nouvelle dimension a ce territoire avec la réactualisation de la question démocra-
tique.

85 p.417
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Paragraphe 3

Un territoire reconsidéré depuis 1945

En réaction a 'absofutisme étatique révélé durant fa deuxiéme guerre mondiale,
et du fait de la prééminence de la question territoriale durant ce conflit, qu’elle soit
liée au probléme de légitimité des gouvernements en exil8 & ou a {a mobilisation des
anciennes colonies dans les troupes alliges, le territoire prend au sortir de la guerre
une nouvelle dimension, qu’accentuera rapidement la question de la décolonisation. Le
fait émancipateur s'opposant alors souvent au droit des pays occidentaux affaiblis et
promouvant eux-méme une Organisation des Nations-Unies fondée sur Végalité
souveraine des Etats et sur l'intégrité de leur territoire, la doctrine juridique est
amenée a enregistrer cette évolution. Que ce soit au niveau national, comme il ressort
de I'interprétation de la Constitution de 1958 proposée par René Capitant (A), ou au
niveau international avec pour base les principes posés par 'O.N.U. en matiére de droit
territorial (B), 'espace se voit mieux considéré a 'encontre du pouvoir qui s'impose
a lui. Mais cette reconsidération n’est pas exempte de nuances, qui laissent finalement

le territoire dans une soumission certaine a un centre étatique souverain,

A / René Capitant et le droit des peuples a disposer d’enx-méme

Peu d’auteurs contemporains proposent une théorie compléte intégrant le
territoire dans une réflexion d’ensemble sur le fait étatique. La plupart des doctrines
en cours sont en fait les développements classiques de celles annexant le territoire a la
puissance de I'Etat87. La V° République pose pourtant des principes nouveaux, du fait
de sa rencontre avec le phénoméne de décolonisation qui avait fait chuter le régime
précédent. En ce domaine, le rapport fait au nom de la commission des lois de

86 V. par exemple I'Ordonnance du 3 juin 1943 instituant le Comité frangais de la liération natio-
nale : “gu fait de l'occupation du territoire francais par 'ennemi, 'exercice de la souveraineté du
peuple francgais, fondement de tout pouvoir légal. est suspendu...le Comité frangais de la libé-
ration nationale exerce la souveraineté frangaise sur tous las territoires placés hors du pouvoir
de 'ennemi.. jusqu'a ia fibération totale du territoire”. V. également 'Ord. du 9 aolt 1944, JO
n°65 du 15 aolt 1944 (supplément au JO du 12 sept 1944), relative au rétablissement de la
légalité républicaine sur i territoire continental, 'Ord. du 15 septembre 1844, JO du 16 sept.
1944 p.814, relative au rétablissement de 1a legalité républicaine dans les départements du
Bas-Rhin, du Haut-Rhin et de la Moselle, et les décrets n°45-1871 du 20 ao(t 1945, JO du 22
aolt p.5238, relatif a la circulation des civils frangais et étrangers sur le territoire métropolitain et
n°45-1886 du 23 aot 1945, JO du 24 aolt p.5283 fixant la date de la libération du territoire
pour 'application des ordonnances des 23 novembre et 26 décembre 1944,

87 V. néanmoins les approches de Georges BURDEAU Traité de science politique, Tome i,
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I’Assemblée Nationale en 1966 par René Capitant 88, peut servir de fil conducteur
pour en analyser les divers aspects 89, '

La visite du Président de la République 2 Djibouti en ao(t 1966 avait £té 'objet
d'une démonstration massive de la population en faveur de I'indépendance, aboutissant
a de nombreuses altercations entre la foule et les forces de I'ordre. Le Général de Gaulle
en avait alors tiré ia conclusion que “si un jour, par voie réguliére et démocratique, le
territoire exprimait un avis nouveau, en ce qui concerne son destin, fa France én
prendrait acte” 90. D’autre déclarations politiques allant dans le méme sens, le
Président annongait le 28 octobre 1966 la préparation d’un référendum sur la
question, objet du projet de loi présenté par R. Capitant.

Dans ce rapport, l'auteur, qui est un fidéle du Général de Gaulle ayant été son
commissaire & 'éducation naticnale et a la jeunesse dans le Gouvernement provisoire
de la République frangaise de 1946, propose en quelque sorte une interprétation
“orthodoxe” de la Constitution en matiére de territoire et de territoires d’outre-mer,
qui ne fait pas abstraction du probléme réel posé en I'occurrence au pouvoir central.
Le territoire est ici matiére vivante, objet d’un enjeu immediat, ce qui explique le
caractére non académique de I'argumentation.

René Capitant fait état de deux principes constitutionnels qui gouvernent les
relations entre la France et ses territoires : le principe d’autodétermination et celui
d’'évolution. Le premier se fonde sur le préambule de la Constitution de 1946, auquel
fait référence celui de 1958, et qui dispose que “La France entend conduire les peuples
dont elle a pris la charge a Ia liberté de s'administrer eux-mémes et de gérer
démocratiquement leurs propres affaires”. Cette volonté affichée est pareillement
reprise par le préambule de 1958 qui se reporte expressément au “principe de la
libre détermination des peuples” dans son alinéa 2.

88 Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la législation et de
I'administration générale de la République sur ie projet de loi (n°2118) organisant une
consultation de la population de la Cdte frangaise des Somalis, par M. CAPITANT, député ; -
séance du 30 novembre 1966, annexe n°2199 aux Documents de I'’Assemblée nationale de
1966, p.1005-1009.

89 A 'appui de cette mise en exemple, le Conseil constitutionnel confirmera, dans ses décisions
n°75-59 DC du 30 décembre 1975 sur lindépendance des Comores et n°87-226 du 2 juin
1887 concernant |a consultation des populations calédoniennes, le point de vue exprimé par R.
CAPITANT et son utilisation de l'article 53 faisant droit & 'acces 2 l'indépendance des territoires
d'outre-mer consultés régulierement sur la question.

90 cité par R. CAPITANT dans son rapport, p.1005. Souligné par nous
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De ce fait, les territoires d’outre-mer ayant accepté, loré de san référendum,
la Constitution de 1958 se trouvent liés a la France selon un statut élaboré dans les
quatre mois suivant ce référendum, en devenant soit un département d'outre-mer, soit
un territoire d’'outre-mer, soit enfin un Etat membre de ia Communauté frangaise
(combinaison des articles 1° et 76, dans leur écriture de 1958). Selon René Capitant,
ces territoires peuvent également, aprés le délai de quatre mois prévu par les articles
76 et 91 de la Constitution, mettre fin au cadre élaboré en 1958-59 par le biais de
I'article 53 “qui détermine selon quelle procédure un peuple d’outre-mer peut
aujourd’hui sortir de fa République francaise, bu, si telle est sa volonté, y entrer” 2 1.

Un tel changement de statut implique d’une part la consuitation de la population
du territoire intéressé (art.53 al.3 et préambule de la Constitution al.2) et d’autre
part le vote d’une loi par le Parlement frangais autorisant la cession ou la sécession
(art.53.al.1)92 R. Capitant se référe en pratique au cas des iles Wallis et Futuna
intégrées comme TOM de la République francgaise par la loi du 29 juillet 1961 et
faisant suite a un référendum locald 3. Cette pracédure sera reprise par la suite, pour
I'accession a I'indépendance en 1977...du méme territoire des Afars et des Issas ici en
question? 4,

Le principe d’évolution se fonde pareillement sur les deux préambules de 1946
et de 195895, et s’organise selon les dispositions de I'article 74 de la Constitution.
Par lui, le légisiateur peut aménager des “degrés intermédiaires qui consistent a
acquérir une dose croissante d’autonomie au sein de la République frangaise” 96, et
prévoir une organisation particuliére de ces territoires aprés consultation obligatoire,
mais non obligeante, de 'assemblée territoriale.

Le projet de consultation de 1366 fait la synthése entre ces deux principes en
prévoyant, dans la rédaction proposée par la commission des lois de |'’Assemblée

A id, p.1005

92 id, p.1006

93 Lai n°61-814 du 29 juillet 1961 cantérant aux iles Wallis et Futuna le statut de territoire
d'outre-mer, J.0. du 30 juillet 1961, p.7019

94 | 0i n°77-625 du 20 juin 1977 relative & 'indépendance du territoire frangais des Afars et des
issas, cette ancienne Cdte francaise des Somalis en question ici, J.O. du 21 juin 1977, p.3334

95 “En vertu.. du principe de libre détermination des peuples, la République offre aux territoires
d'outre-mer qui manifestent la volonté d'y adhérer des institutions nouvelles fondées sur l'idéal
de libertd, d'égalité et de fraternité et congues en vue de leur évolution démocratique”,
Préambule de la Constitution de 1958, al.2

96 R. CAPITANT, Rapport..., p.1006
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nationale, une question‘posée a la population locale (“Voulez-vous demeurer au sein de
la République francaise ?") et les conséquences juridiques a en tirer : une réponse
négative aménerait le Gouvernement a accomplir tous les actes de reconnaissance de
lindépendance de ce territoire en disposant de plus d’un pouvoir d’ordonnance, et une
réponse affirmative le conduirait a déposer dans les quatre mois les bases d’un nouveau
statut pour ce territoire, conformément a I'article 74 de la Constitution.

De nombreuses critiques ont accompagné cette interprétation des articles 53 et
74 et leur utilisation en I'espéce?7. Sans doute R. Capitant avait-il conscience des
fragilités et des simplifications de son argumentaticn puisqu’il reconnait que Farticle
53 se situe, dans la Constitution, sous le Titre VI relatif aux traités et accords
internationaux qui renvoit plus exactement a des relations étatiques internationales? 8
et non 3 des relations internes, un territoire n'étant pas souverain au moment de sa
consultation. Mais il confirme que selon lui “cette conciusion serait erronée”, et que
I'article 53 peut tout aussi bien étre utilisé dans “/I’hypothése plus moderne ou un
territoire cesserait d'appartenir 4 la République francaise pour constituer un Etat
indépendant” 99. Il fonde cette interprétation en expliquant qu’en fait c’est par la
reconnaissance du nouvel Etat par un traité international, que la France lui transfére
par la méme son territoire comme “I'élément essentiel de son existence” et peut alors
traiter avec lui comme personne étatique? 00,

Cette conception renseigne utilement sur la conception du territoire et sur les
dispositions qui en découlent. Un premier peint est la définition apportée au territoire
méme. L'argumentation de R. Capitant tiche de reposer sur la Constitution, qui garde
cependant une certaine équivoque en la matiére. Celle-ci envisage en effet tant les

97 Dont Marcel PRELOT. V. également Jean-Claude MAESTRE L'indivisibilite de la République
et 'exercice du droit d'auto-détermination, RDP 1976, p.431 et suiv.

98 £t de citer alors la cession des Etablissements frangais de l'inde & 'Union indienne. L'accord
du 21 octobre 1954 opérant transfert de 'administration de ces établissements au gouverne-
ment de New Deihi est cependant trés contesté dans sa constitutionnalité. V. La Constitution
de 1958 et les Traités internationaux de Charles ROUSSEALU, in Hommage d'une génération
de juristes au Président Basdevant, Pédone 1960, p.470

99 Rapport, p.1005

100 Cette argumentation vaut la peine d'étre retranscrite dans son intégralité « “Le traité dont
parle l'article 53 est passée avec le nouvel Etat lui-méme et non pas avec un Etat tiers. Mais,
comme cet Etat ne peut naitre gu'avec la possession de son territoire -élément essentiel de son
existence- le traité, par la force des choses, prend une forme spéciale -celle de l'acte
international que constitue de la part de fa France sa reconnaissance comme Etat. C'est cette
reconnaissance qui, en droit, opérera transfert du territoire de la France a I'Etat nouveau. Ainsi,
l'article 53 de fa Constitution s'appligue dans le cas de sécession comme dans celui de
cession”. Rapport p.1005
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“peuples” libres de se déterminer, que les “territoires d’outre-mer”, “les peuples
des territoires d'outre-mer”, les “territoires d'outre-mer de la République” ou
enfin les “assemblées territoriales”. Or, chacune de ces notions recouvre le territoire
sur des fondements distincts, comme le laisse supposer le vocabulaire utilisé, et avec
des pouvoirs propres. Le rapporteur de la commission des lois use pareillement d’un
double langage pour exprimer le territoire, selon I'angle sous lequel il est envisagé et
la valeur qui lui est accordée. Une séparation majeure marque son discours, basée sur
I'intervention ou non de la population locale, c’est-a-dire finalement sur les articles
constitutionnels de référence.

Ainsi, un territoire appréhendé par la consultation de sa population voit-il sa
volonté particuliérement reconnue et protégée. C'est le cas en deux hypothéses : la
premiére a eu lieu lors de 'adoption de la Constitution par référendum, et la seconde
découle de V'article 53 et de la cession ou sécession d’'un territoire aprés consentement
des populations intéressées. Mais il existe ici une gradation. Lorsque le territoire
exprime sa volonté par consultation directe de la population er par son assemblée
territoriale, comme ce fut le cas lors de I'adoption de la Constitution, cette volonté
oblige le législateur national. R. Capitant note quant a la décision d’intégrer ou non la
République et quant a la rédaction des statuts des TOM “qu’il s’agissait d’actes
unilatéraux dont les effets s’'imposaient a la République frangaise sans que celle-ci pat
en aucune mesure y faire obstacle” 101, L’indépendance de la Guinée sert d’exemple,
L’auteur parle alors plutét de “peuples des territoires d'outre-mer” pour signifier le
territoire en question, suivant en cela le vocabulaire de la Constitution.

Mais lorsque le territoire n’est considéré qu’a travers la seule consultation de
la population, selon la procédure de I'article 53, expression qui le recouvre est plus
simplement “peuple d’outre-mer”. Sans doute la volonté exprimée lie également le
Iégislateur national, mais elle conduit a un duo, le Parlement devant voter une loi
autorisant la cession ou la sécession choisie. La libre détermination des peuples
s’exprime ici en dehors de toute institution locale, et n'est donc pas renforcée par elle,
et ses choix ne s’imposent pas directement au législateur souverain.

Hors ces deux cas, la situation des territoires d’outre-mer est plus simple: les
territoires qui, aprés les quatre mois suivant le référendum constitutionnel, sont
régis par l'article 74 sont entiérement intégrés dans \'organisation juridique

101 id. p.1005
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francaise. “Aussi longtemps qu’ils font partie de la République, les territoires
d’outre-mer sont soumis a la souveraineté de la loi, qui est et reste ié principe
fondamental de la République” 102, L’élargissement de leurs compétences ne peut aller
a I'encontre de “l'unité nécessaire de I'Etat” ou de la “République”, et c'est le
législateur qui reste maitre du degré d'autonomie a accorder au territoire. Les TOM
sont donc soumis a cette volonté du législateur et a sa toute puissance.

lls ont bien une “organisation particuliére” (article 74 de la Constitution),
peuvent conserver leur statut antérieur (article 76) et le |égislateur doit consulter
'assemblée territoriale pour tout texte affectant leur organisation (article 74103},
Mais ils ne disposent d'aucune souveraineté supérieure. Le territoire n'est pius
envisagé que sous 'angle de ses institutions : seule I'assemblée territoriale exprime sa
volonté. Il perd alors de ses pouvoirs, car il ne s’agit ici que d’administration du
territoire et non de libre détermination des peuples. R. Capitant n’envisage plus que
I'expression “territoire d’outre-mer”.

Le territoire dans cette optique connait donc trois niveaux de définition et de
pouvoirs : siége d’une volonté populaire et institutionnelle locale, ses choix s'imposent
au législateur; lieu d'expression d’un droit a libre détermination des peuples par
référendum sa volonté fait part égale avec celle du législateur national ; et simple
circonscription administrative, la volonté de son assemblée territoriale doit composer
avec la souveraineté de la République qui le subordonne. Dans les deux premiers cas, le
territoire peut étre le lieu d’'une forme de “souveraineté locale” qui oblige le
[égislateur et tend vers l'indépendance étatique; dans le dernier il est soumis aux

régles constitutionnelles qui s'imposent & lui.

Cette conception offre ainsi un-doubie aspect : généreuse envers les territoires
qui veulent s’émanciper de la République, elle demeure ferme dés lors que ceux-ci sont
intégrés dans I'organisation constitutionnelle. En tout état de cause, toute évolution de
la situation territoriale de la République reste encadrée par le droit tel gu'il résulte de
la Constitution de 1958. A ce sujet, comme derniére précision, La commission des lois
voulait promouveir une interprétation particuliere de ce texte, en voulant joindre au

102 id. p.1006

193 A noter que ja modification opérée par )a loi constitutionnelle n°92-554 du 25 juin 1992
stipule désormais que la fixation et la modification des "statuts des territoires d'outre-mer” se fait
par loi organique , les “autres modalités de leur organisation particuliére” étant définies par loi
ordinaire et les deux cas entrainant consultation obligatoire de 'assemblée territoriale
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référendum local le nouveau statut territorial proposé en cas d’acceptation de la
République, la procédure choisie par le Gouvernement! ¢4 |ui semblant “infiniment
plus complexe”. Cette proposition de la commission, qui aurait enchainé le vote des
populations a une intégration dont elle n’aurait pas pu madifier {es nuances, apparait
toutefois inconstitutionnelle! 05, et n’a pas &té retenue.

René Capitant se référe ainsi finalement a une “obligation morale d’attribuer a
chaque tarritoire d’outre-mer...le maximum de liberté compatible avec [l'unité
nécessaire de la République” 106, |l propose donc une souplesse accrue dans les
mécanismes inaugurés par la V° République, qui consent pour la premiére fois dans
I'histoire frangaise a ce que son étendue territoriale ressorte d'un choix direct des
populations et non d’une décision autoritaire du centre. Face aux démélées coloniales, il
inaugure méme une utilisation paradoxale de 'article 53 en créant une fiction étatique
dans le processus de sécession.

Mais le sens le sens de son discours reste clair et continue d’assujettir pour le
commun le territoire 3 la souveraineté de la 10i107. Si la volonté exprimée par la
population lacale est a son sens plus qu’une simple consultation, elle n’est pas pour
autant assimilée a un référendum, ce qui fait d'ailleurs 'économie d’un contrdle des
opérations de vote par le Conseil constitutionnel! 08, Elle est qualifiée de “référendum
local qui n'a pas de caractere législatif mais se borne a réaliser 'une des deux
conditions auxquelles est subordonnée la validité de la cession ou de la sécession du
territoire”. Hormis la voix des peuples, point de reconnaissance. Hormis l'indépen-
dance, point de souveraineté. Le droit international fait ici écho a ce point de vue.

104 Consultation des populations suivie d'un dépdt de projet de loi dont le vote intervient aprés
avis de l'assembilée territoriale, procédure pareillement utilisée en Nlle Calédonie en 1887

105 Dans sa décision n°87-226 DC du 2 juin 1987, le Conseil constitutionnel a en effet rejeté
une telle pratique qui ferait * naitre lidée erronée que les éléments du statut sont d'ores et déja
fixés, alors que ia détermination de ce statut reléve, en vertu de l'article 74 de ia Constitution,
d'une loi prise aprés consultation de 'assemblée territoriale’

106 Rapport, p.1006. L'auteur envisage peut-étre ici la décision du Conseil constitutionnel du 2
juillet 1965 qui, interprétant I'article 76, considére que “le domaine de la loi peut étre différent
dans les territoires d'outre-mer et dans les départements’.

107 L ‘article 74...impose sans doute au Parlement de «consuiter I'Assembiée ferritoriale
intéressée» ; mais, a la différence du référendum local prévu par {'article 53, cette consuitation
ne lie en rien le pouvoir légisiatif. Elle est pour lui un élément d’information...sans caraciere
contraignant du point de vue juridique”, ou encore “La République ne saurait renoncer a
exercer sur 'ensemble de son territoire les prérogatives qui lui sant indispensables pour assurer
'exécution des lois".

108 le Conseil confirmera implicitement ce point de vue dans sa décision n°85-196 DC du 8 ao(t
1985 qui n'invalide pas le contrdle par une commission ad hoc et non par ses services
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B / La reconnaissance expresse du territoire en droit international

Depuis 1945, une conjonction de phénomeénes factuels et juridiques aboutissent
a une nouvelle appréhension du territoire, liée notamment a la contestation de
I'emprise absolue de 'Etat sur son espace. L opposition a ce pouvoir total de I'Etat, qui
laisse la place a une émergence du sol en tant que tel, regoit un triple fondement dans le
droit international, dans 'avénement d’une vague décolonisatrice au sortir de la guerre
renforcée par I'affirmation des droits de I'homme et des peuples, et dans une critique
réactualisée du monopole des relations internationales par I'Etat. Cette pluralité ne
permet pas de retenir un seul auteur représentant un courant doctrinal unique et
révélateur d'une pensée générale en la matiére. Plusieurs approches se complétent ici
ou se contredisent, et seule leur mise en rapport générale peut donner un apergu de
Pévolution de cette perception et reconnaissance du territoire.

Le droit international semble se construire pour une forte part sur la question
du territoire, considéré comme frontiére, comme espace de souveraineté ou comme lieu
d’appropriation ou de non appropriation109. La Charte des Nations Unies a d'ailleurs
donné un cadre juridique relativement précis dans lequel le territoire est abordé selon
plusieurs définitions en fonction de sa situation dans 'ordre étatique et international.
Elle distingue le territoire des Etats a proprement parler, sur lequel sa domination
r’est pas remise en cause au nom de sa souveraineté territoriale1190, et les “terri-
toires sous tutelles” de son chapitre XUl ou les “territoires non autonomes” de son
chapitre XI.

En mati¢re de territcire au sens classigue, la doctrine internationale respecte
généralement les critéres admis des pouvoirs étatiques liés a la souveraineté. Le
territoire est considéré 2 la fois comme chose et comme étendue, ¢’est-3-dire comme

objet concrét sur lequel PEtat posséde des pouvoirs de nature réelle et un pouvoir

109 v, Georges SCELLE Obsession du territoire. Essai d'étude réaliste du droit international, in
Symbolae J.H.W. Verzijl, Nijhoff 1958 (p.347-361), ou Yves DELAHAYE La frontiére et le texte.
Pour une sémiotique des relations internationaies, Payot 1977, p.36 et suiv. Sur les terres
insusceptibles d’appropriations V. par exemple les traités de 1967 sur l'espace extra-atmosphé-
rique ou de 1959 sur 'Antarctique, et la conférence de Montégo Bay de 1982 sur la mer.

110 |3 délimitation exacte de ce territoire est cependant sujet a intervention du droit interna- .
tional que ce soit dans le tracé des frontiéres terrestres ou maritimes (V. Denis ALLAND Les
représentations de 'espace en droit international public, Archives de Philosophie du Droit
Taome 32, La Drait international, p.163-178) ou méme dans le probléme plus délicat de I'espace
aérien (V. Erik CASTREN Situation juridique de 'espace atmosphérique en droit international, in
Hommage d'une génération de juristes au Président BASDEVANT, Pedone 1960, p.75-95).
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domanial, un dominium, par lequetl il détermine le régime foncier et légal de chaque
portion de cet espace, ef comme espace sur lequel se situent des personnes dont 'Etat a
pouvoir d'en organiser la condition, ou imperium 1 1. Le droit international reconnait
sur ce territoire une exclusivité étatique et le respect de son intégrité! 12, c’est-a-
dire de son inviolabilité, de I'intangibilité de son assiette et du respect de sa consis-
tance! 13,

La reconnaissance des territoires sous tutelle et des territoires non autonomes
présente toutefcis des originalités dans la théorie classique. Par elle, se dissocie Ia
notion de territoire et d’Etat, ou de titre territorial. Les pouvoirs d'un Etat sur un
espace ne sont plus en effet seulement fonction de son assise effective sur celui-ci : sa
domination se fait dans un certain rapport d’extranéité. Ainsi, le mandat concerne un
rapport entre deux puissances dont I'une posséde certains droit qui s’exercent sur le
territoire de Pautre. De méme, la notion de territoire non autonome, qui définit la
situation des pays colonisés dont le territoire est intégré dans celui de 'Etat colonisa-
teur, conduit a considérer dans 'Etat colonisateur des zones ré-identifiant un espace
particulier sur son territcire pourtant réputé unigue.

Il s'ensuit une double évolution. D’une part, le territoire n'est plus un espace
unitaire coincidant avec la définition de I'Etat. |l obtient une reconnaissance et un
statut propre dans lequel le pouvoir étatique qui le soumet ne reléve pas de la simple
évidence. D'autre part, |a souveraineté de 'Etat est appelée a s'atténuer dans ces zones,
justement par la relativisation de son emprise hégémonique. D’autres notions ont pu
alors essayer de caractériser cette évolution de la souveraineté comme celle de Charles
Rousseau proposant d’utiliser plus précisément le terme d'indépendance! 14,

111 Pour une présentation classigue de ces notions, V. Jean COMBACAU et Serge SUR Droit
international public, Montchrestien, Domat-Droit public, 2°ed. 1995, p.428 et suiv.

112 v |a célébre sentence lle de Paimas de la Cour permanente internationale de justice du 4
avril 1928 (R.G.D.1.P. 1935, p.2586) affirmant “le principe dg I compétence exclusive de I'Etat en
ze qui congerne son territoire”, considérant que " la souveraineté territoriale. . .implique le droit
axclusif de déployer les aclivités glatiques”

113 V. par exemple Patfirmation de l'intégrité territoriale des Etats dans la quatriéme exigence de
I'Acte final de la Conférence sur la sécurité et la coopération en Europe de 1875, ou cette
déclaration du Secrétaire général de 'O.N.U. du 4 janvier 1970 “forsqu’un Etat membre est
admis a I'O.N.U., cela implique que I'ensemble des Etats membres de 'Organisation acceptent
le principe de l'intégrité territoriale, de l'indépendance et de la scuveraineté de I'Etat en ques-
tion” (cité par Jean SALMON La reconnaissance d 'Etat, Armand Colin 1971, p.168)

114V son Cours de La Haye 1948, Tome II, p.171 et suiv., ou 'étude de Ch. CHAUMONT
Recherche du contenu irréductible du concept de souveraineté international de 'Etat, in Hom-
mage d’'une génération de juriste..., op.cit. p.114-151
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Toujours est-il que cette précision dans les approches internationales entraine
a la fois I'apparition méme du territoire dans la théorie juridique, comme élément a
part entiére, et la limitation concomitante des pouvoirs de I'Etat a son égard. L’exté-
riorité des instances internationales par rapport aux organisations étatiques leur
permet d’opérer cette distinction entre le sol et [a puissance, et de contraindre 'une au
nom de l'autre par I'élaboration de régles prises au nom des principes fondateurs du
droit international depuis la deuxiéme guerre mondiale’ * 5.

La décolonisation va renforcer cette disjonction entre I'Etat et le territoire. Le
principe d'autodétermination et le droit 3 la sécession posé par I'article 1 §2 de la
Charte des Nations Unies!16 ont trouvé au sortir de la guerre une application im-
médiate entrainant la sortie de nombreux pays de Vannexion des puissances
occidentales affaiblies. Ces conquétes d'indépendance ont confirmé d’une part que I'Etat,
en tant que personne morale, ne disparaissait pas a la modification de son assise
terrestre et qu'ainsi le territoire n’est pas un élément subjectif de celui-ci, et d'autre
part qu’une portion de territoire pouvait alors se détacher de lui pour accéder elle
aussi au statut étatique par un processus matériel et/cu juridique, avec bien souvent
un certain artifice politique comme I’'a démontré R. Capitant a propos de Djibouti.

Mais I'impact de la décolonisation sur la théorie juridique du territoire est a
relativiser. Le territoire valorisé par la libre détermination des peuples n’est pas en
effet pris dans son sens général, générique. Il reste essentiellement celui des peuples
colonisés et reconnus comme tels, et s’inscrit dans le cadre d'une pratique limitative
fondée sur [e principe international de [l'intégrité territoriafe. A fa Résolution 1514
(XV) du 14 décembre 1960 portant Déclaration sur Poctroi de 'indépendance aux
pays et aux peuples coloniaux qui condamne “/a sujétion des peuples & une subjugation,
a une domination et a une exploitation étrangére” (§ 1), a laquelle se sont d'ailleurs
abstenus neufs Etats possesseurs de colonies, répond la Résolution n°2625 (XXV)

115 Respect du droit des peuples & disposer d eux-méme, respect des droits de I'homme, pro-
hibition du recours a la force armée dans la résolution des litiges par exemple tels qu'ils res-
sortent notamment des articles 1 et 2 de la Charte des Nations Unies

116 Le principe d'auto-détermination est du reste polysémique. Jean CHARPENTIER reléve
ainsi pas moins de quatre notions qui s'y rattachent sans toutefois signifier les mémes dreits et
pouvant méme parfois s'opposer : le droit des peuples a choisir leur forme de gouvernement, le
droit des peuples a étre consultés sur toute cession territoriale, le droit des peuples a étre pro-
1égés contre toute intervention extérieure et le droit des peuples 4 se libérer d’'une domination
qui les opprime (Autodétermination et décolonisation, in LLe Droit des peuples a disposer d’eux-
mémes. Méthodes d'analyses du droit international, Mélanges offerts & Charles CHAUMONT,
Pédone 1984, p.117-133). L'art.1 §2 de la Charte considére pour sa part plus particuligrement
le droit a la sécession.
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relative au Principe de l'égalité de droits des peuples et leur droit a disposer d'eux-
méme, dont I'avant dernier alinéa précise que “rien dans les paragraphe précédents ne
sera interprété comme autorisant ou encourageant une action, quelle qu'elle soit, qui
démembrerait ou menacerait, totalement ou partiellement, Pintégrité territoriale ou
I'unité politique de tout Etat souverain et indépendant...” .

La libre détermination des peuples rejette ainsi de ses principes la sécession
territoriale qui ne se ferait pas dans le cadre reconnu de la décolonisation, et ne saurait
toucher des territoires pour lesquels la communauté internationale n’accorde pas une
telle qualité. L'intervention de I’O.N.U. contre la tentative de sécession du Katangal 17
ou l'indifférence manifestée & |'occasion de la révolte du Biafra ou de I'Erythrée en
1975, comme le principe posé par la Charte de I'Organisation de 'unité africaine de
1963 de respecter et défendre l'intégrité territoriale de ses membres sont ainsi des
exemples connus excluant les territoires non colonisés d’une possible libre détermi-
nation. LLes minarités infra-étatiques et les collectivités secondaires d’un pays dont
elles font “historiquement” partie restent donc en marge de cette problématique
territoriale, sous réserve d'une réaction internationale particuliere! 18,

Enfin, 1a valorisation des droits de 'homme et la méfiance envers une puissance
étatique ayant montré ses extrémes durant la deuxiéme guerre mondiale conduisent a
concevoir des relations internationales dont I'Etat ne serait plus le seul centre omni-
potant. La Déclaration universelle des droits de 'homme de 1948, les deux Pactes sur
les droits civils et politiques et sur les droits économiques, sociaux et culturels en
vigueur depuis 1977, les conventions et traités contre les crimes de génocide (1949),
'apartheid (1973) ou la discrimination raciale (1965) promeuvent au contraire un
idéal de société ol les Etats ne sont plus fondés 3 asservir les populations mais au
contraire 3 garantir {a dignité de '’homme posé au cceur du droit internationall ! 9. De
14 A la reconnaissance des territoires sur lesquelles se meuvent ces populations et ces
hommes, il 0’y a gu’un pas. L’individu posséde des droits contre I'Etat, méme s'il reste
encore un sujet passif du droit international, et par lui le territoire également.

117 Résolution du Conseil de sécurité du 24 novembre 1961

118V, 4 ce sujet 'embarras des pays européens devant la crise yougostave assimilée a un conflit
fédéral interne conduisant toutefois a la progressive reconnaissance internationale des commu-
nautés sécessionistes devenues Républiques indépendantes.

119V, par exemple la premiére phrase du Préambule de la Charte des Nations Unies : “Nous,
peuples des Nations Unies...". Sur une approche de cette question, V. Pierre-Marie DUPUY,
L'individu et le droit international. Théorie des droits de 'homme et fondements du droit interna-
tional, in Archives de Philoscphie du Dreit, T. 32 Le Droit international, Sirey 1987, p.119-133
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D’ailleurs la réactualisaticn de la vieille théorie du jus gentium' 20 notamment
sous la plume de Georges Scelle? 21 vient raviver ce rejet de 'omnipotence de I'Etat et
de sa puissance, comme le doyen Duguit avait déja tenté de le faire a son niveau. Les
relations internationales ne sont plus sous cet angle considérées sous le seul angle
étatique mais se nouent directement a travers les hommes, au-dela des institutions qui
les socialisent, et les contraignent. La main-mise de I'Etat sur un territoire et les
hommes qui I'habitent perd de sa justification lorsque c’est l'individu libre qui est le
centre de l|a vision sociale. L’idée antique d’une communauté humaine transcendant les
divisions étatiques suscite la reconnaissance et I'émergence des groupes localisés et de
leurs fibertés, sur lesquels 'Etat est réduit & une stricte puissance organisatrice et

arbitre n'ayant pas a intervenir sur ou a Pencontre de cette morale universelle122,

Le territoire semble donc étre un nouvel élément fondamental dans les doctrines
internationales. Il se distingue de I'Etat et de son étre, il peut s’opposer a sa puissance
souveraine, et s'émancipe parfois de son autorité. Sa définition juridique se fait plus
précise, considere le sol sous ses multiples aspects terrestres, maritimes ou aériens,
selon le degré de souveraineté qui pése sur luit 23, Il est jugé mir pour une reconsi-
dération a part entiére de sa réalité, sans n'étre plus seulement vu 3 travers la toute
puissance conquérante d’un pouvoir étatique dont la théorie de I’ Hinterland , qui donne

pouvoir sur les terres intérieures a Etat qui en colonisé les pourtours, apparait un
exemple frappant. Portant les hommes et les peuples que te droit international met au
centre de ses considérations, le territoire devient facteur d’émancipaticon, assise
terrestre toujours possible d'un nouvel Etat souverain potentiel en cas de sécession.

Mais sans pour autant nier cette reconnaissance expresse du territoire, faut-il
toutefois en relativiser 'impact. Car le droit international reste toujours une seule
tentative de contrainte sur une puissance étatique qui reste souveraine.

120 e jus gentium est en effet signalé dans le Digeste qui divise le droit en trois catégories :le
droit naturel, le jus gentium, et le jus civile ¢'est-a-dire celui relatif & chaque cité

121 V. son Précis de droit des gens de 1932, ou son article Pouvoir étatique et droit des gens ,
R.D.P. 1943 n°3 p.189-229

122 Considérations intempestives sur le droit des gens, de Michel VILLEY, Archives de Philo-
sophie op.cit. p.13-21

123 V. par exemple ce jugement de la Cour Internationale de justice du 27 ao(t 1952 relatif au
diftérend franco-américain au Maroc : * En vertu du Traité de Fez, le Maroc demeurait un Etat
souverain mals i cencluait un accord de caractere contraciuel par lequel la France s'engageait a
exercer certains pouvoirs souverains au nom et pour le compte du Maroc et a se charger, en
principe, de toutes les relations internationales du Maroc...”
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Le droit international qui pose au fondement de la Charte des Nations Unies
Pinterdiction du recours a la force dans la résolution des conflits, ou qui du meins
tache d’en monopoliser 'usage par 'Organisation, ne peut fondamentalement soumettre
les faits a la seule parole juridique. La poursuite des guerres de conquétes, des
annexions, des répressions des mouvements émancipateurs territoriaux, le maintien
d’une revendication de légitimité par I'Etat qui veut rétablir I'ordre sur son territoire
sont autant de réalités auxquelles le droit international et les organisations régionales
de maintien de la paix répondent différemment. Le territoire reste un enjeu de fait et
de droit, lié a la souveraineté de I'Etat’ 24, Surtout, il continue d’'étre le support d’'une
idéglogie étatique, comme 'e prouve ces principes de la décolonisation qui cherchent
toujours a préserver l'intégrité et {'unité territoriale des peuples émancipés dans
leurs anciennes frontiéres coloniales.

Si le droit international parvient parfois 3 desserrer cet étau et & s'immiscer
dans la légitimité étatique en dépit de ses contestations?25, le territoire est encore
tributaire d’un rapport de force ou le droit céde bien souvent la place & 'arrangement
politique. La quaiification d’un conflit territorial comme d’ordre interne ou
international’ 26 est encore {e jeu de rencontres non juridiques, en Vattente d'une
nouvelle théarisation des droits du territoire, dont Uingérance humanitaire peut
apparaitre comme initiatrice. Le territoire reste bien la terre d'un Pouvoir.

Il ressort de ces différentes doctrines que le territoire ne posséde aucune
particularité dans sa nature propre. !| est un espace totalement dépendant de I'activité
étatique ou du moins du pouvoir qui s’exerce sur lui, si tant est qu'il apparaisse dans la
théorie juridique comme un élément a part entiére. Nous sommes loin de I'idée d'un
“contrat naturei” développée par Michel Serres 127, dans la mesure ol le juridique ne
‘congoit ici que des relations aux hommes, et ol les besoins politiques parailéles

124 v | a puissance étatique et le droit dans l'ordre international. Eléments d'une critique de la
notion usuelle de «souveraineté externe», de Stéphane RIALS in Archives op.cit. p.189-218
125 Ainsi la décolonisation des Comores a-t-elle pu subir I'nfluence des résolutions de 'O.N.U,
malgré les revendications d'autonomie posées par le Conseil constitutionnel

126 La crise yougoslave a montré par exemple les limites d'un tel recours aux organisations
internationales pour sauvegarder I'indépendance d'un “territoire” lorsque celui-ci est réputé
faire partie d'un ensemble étatique . conflit intra-fédéral ou inter-étatique? De méme, la
répression des territoires kurdes en lrak ou en Turquie est-elle un probléme interne ou
international?

127 Michel SERRES, Le contrat naturel, Albin Miche!, Paris 1989.
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poussent a une exploitation volontariste du sol. De méme, le fait territorial est englobé
dans un questionnement plus général sur I'Etat et la société, dans un contexte o
plusieurs conceptions de sociétés s'affrontent. Si le local pose la question du naticnal,
le statut qu’il obtient par |a est entiérement dépendant de ces impératifs supérieurs.

Une constante surgit : le territoire se considére toujours sous I'angle d’un
rapport de domination, de puissance pubtique, c’est-a-dire soumis a une force étatique
légitimée par le droit. Tant le sol que les autorités locales subissent cette domination,
et ne sont reconnus qu’en fonction de sa logique. S'ils peuvent obtenir par la suite une
certaine autonomie juridique, ce ne peut étre, en tout état de cause, que selon ce
principe fondamental.

Le territoire est bien le lieu d’expression du Pouvoir. Bien que la conception
patrimoniale du territoire ait &té abandonnée, subsiste ce lien entre la terre et la
puissance ou la possession. Les cessions territoriales par exemple n'ayant lieu qu'a la
suite de guerres internes ou externes, se dévoile toute cette logique de domination
nécessaire du centre sur son espace d'expression et d’existence, que ne peut contrarier
qu’un rapport de force défavorable. L'emprise territoriale est donc bel et bien issue
d’'une puissance victorieuse d'un pouvoir sur un autre. Si les théories juridiques plus
modernes offrent un nouveau discours sur le territoire, il leur est difficile de sortir
de cet axiome.

Car le territoire, aujourd’hui comme hier, affronte la question primordiale
pour nos Etats de la souveraineté et des droits légitimes d’un pouvoir sur I'espace.
Sachant que ce principe de souveraineté est un fondement de 'organisation étatique
moderne, sachant qu’un territoire est bien souvent la projection sur le sol d’'une force
en quéte de légitimité, toute théorie juridique est conditionnée des son énonciation par
cette indexation du territoire au pouvoir souverain dui le définit comme sien.
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Section 2 : La soumission du territoire i la souveraineté nationale

Au coeur méme de son conditionnement positif et doctrinal, le territoire se
heurte dans sa reconnaissance a I'affirmation fondatrice, depuis la Révolution, de la
souveraineté nationale. Cette souveraineté prend en droit frangais un caractere trés
particulier. Alors que, selon les théories classiquement admises en la matiére' 28, des
pays comme I'Allemagne ont reconnu la souveraineté dans I'Etat, dans le Parlement
comme en Grande-Bretagne ou dans le Peuple comme aux Etats-Unis, la France énonce
la Nation comme la seule détentrice de la légitimité et du pouvoir scuverain. Cette
notion révolutionnaire va remarquablement bien intégrer la tendance historique de
centralisation qui ui est pourtant antérieure, car cette souveraineté nationale porte en
elle certaines caractéristiques (Paragraphe 1) qui conditionnent un encadrement
strict et centralisateur du territoire (Paragraphe 2). Dés lors, ce territoire ne peut
qu’'étre fondamentalement soumis au pouvoir central qui Vexprime.

Paragraphe 1

Une souveraineté nationale fondamentalement centralisante

L'Etat s’est développé en France a partir d'une logique couronnée de succes,
celle de I'extension progressive et calculée des pouvoirs royaux au détriment des
pouvoirs seigneuriaux paralléles. L'Angleterre, par exemple, a connu un phénoméne
inverse avec la redistribution ultérieure des terres par le roi Guillaume le Conquérant
aux barcns qui 'avaient aidé & envahir le pays. Ici il s’agit de conquérir la suprématie,
l1a d'en gérer V'évolution historique. Dans les deux cas, le territoire est cependant
tributaire d’une souveraineté, d’un pouvoir supérieur qui s’exerce sur {ui.

L.’évolution en France du concept de souveraineté a néanmoins favorisé une
certaine centralisation. La comparaison avec {'Angleterre est a ce titre riche
d’enseignements, mettant en opposition un systéme anglais de conservation du pouvoir
initial qui aboutit aujourd’hui a un local governement, et un systéme francais
d’acquisition du pouvoir qui conduit 3 la centralisation croissante des décisions. Ces
deux pays connaissent aujourd’hui une évolution : la France cherche de nouvelles
solutions dans la décentralisation, et le self governement ne semble plus aussi local

128 V. Droit constitutionnel et institutions politiques de J. BOURDON, C. DEBBASCH, J.M.
PONTIER et J.C. RICCI, Economica, Paris 19886, p.43.
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qu'il paraitrait! 29, Mais ce changement ne doit pas faire illusion. La souveraineté
porte en elle des caractéristiques fondatrices d’une centralisation renouvelée qui
soumet durablement le territoire. Dans le cas frangais, !a dynamique centralisante de
la souveraineté (A) se conjugue avec celle de la Nation (B} pour produire une
souveraineté nationale (C) qui fonde ontologiquement tout rapport au sol sur la base
d’un commandement incontestable.

A / La monopolisation des pouvoirs par la souveraineté

La souveraineté nationale est avant tout affaire de souveraineté. Celle-ci se
congoit comme le “principe abstrait désignant linstance détentrice de I'autorité
légitime” 130, ou, autre définition, “/a souveraineté est le pouvoir ou "autorité qui
dispose des attributs ultimes d’arbitre” 13 1. Dans la scuveraineté, il est donc question
du “pouvoir final” légitime132, c’est-a-dire de celui qui s’impose finalement au
territoire. Cette souveraineté repose sur deux données : la monopalisation des pouvoirs
et la construction d’'une pyramide des pouvoirs partant du centre vers la périphérie,

Dans son fondement abstrait, la souveraineté apparait tout d’abord comme le
pouveir dans son mythe. Elle représente I"évolution moderne de la notion médiévale de
suzeraineté 133, traduisant un pouvoir qui occupe de fagon autonome et indépendante le
sommet d’une hiérarchie légitime de commandement. Cependant, si la suzeraineté se
comprenait comme un rapport direct au pouvoir, dans un monde féodal o0 la domination
se basait sur la puissance militaire effective et le lien personnel, la souveraineté
devient une construction intellectuelle renvoyant 3@ une mise en représentation
abstraite de la puissance légitime. Le souverain n’est plus seulement celui qui domine
effectivement d’autres pouvoirs. Il est surtout celui qui porte en lui, qui traduit au
mieux le Pouvoir tel qu'il est congu et reconnu comme légitime dans la Société. La
théorie de la souveraineté consacre une définition transcendante du lien social au
Commandement, a son origine et a sa réalisation. Cette dimension mythique qui donne
au pouvoir central une domination absoclue sur le sol et les autorités périphériques est
le fruit d’'un long travail d’exégese juridique.

129 V. I'article de Roderick RHODES “La Grande-Bretagne, pays du «gouvernement local»? " in
Pouvoirs, n°37 de 1988, p.59-70

130 Dictionnaire constitutionnel d'Q. DUHAMEL et Y. MENY, op. cit., p.589.

131 Dictionnaire de la pensée poiitique, Hatier, coll. J. BREMOND, Paris 1989, p.735.

132 id., p.737.

133 v. Blandine BARRET-KRIEGEL, Les chemins de I'Etal, op.cit. V. également L'invention de
la Souveraineté d'Albert RIGAUDIERE, in Pouvoirs n°67 “La Souveraineté”, PUF, Paris 1993.
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Depuis e XlI° siécle, le travail scolastique sur ia notion d’Etat tente
d’échapper a une suzeraineté trop liée & la personnalité et a la patrimonialité du
pouvoir, et qui se heurte encare au principe “le vassal de mon vassal n’est pas mon
vassal ”, Or, pour toucher la multitude, la royauté doit élaborer une théorie d’'un
pouvoir sur tous, la dépassant et dont le roi serait l'interpréte et le détenteur. S'opére
alors une séparation entre la “puissance” du roi et sa “personne”, et une mise en
perspective de son pouvoir. La souveraineté dont il est désormais question touche alors
a un caractére sacré du Pouvoir : elle est le lieu de son origine premiére, de son
fondement au deld de sa réalité physigue. Toute autre puissance légitime ne fait qu'en
procéder. Son affirmation est donc de prime importance, 2 la fois comme symbole-
justification et comme encadrement de I'autorité politique et juridique? 3 4. Elle devient
un principe absolu a l1a source de tout pouvoir au dela d’'une seule référence
personnelle. Il est d'ailleurs notable que les constitutions modernes connaissant, pour
des raisons diverses, un complexe quelconque quant a cette référence de [égitimité
n’aborderont pas cette question des origines du pouvoir, de 1a souveraineté 135,

Cette transcendance du pouvoir griginaire emporte avec elle plusieurs
conséquences centralisantes fondamentales, qui s’expliquent par le contexte historique
ayant motivé une telle théorisation. Car ce concept a été forgé par une royauté
conquérante cherchant & s'affranchir a2 'extérieur des puissances impériales et
papales, et a I'intérieur des seigneuries réfractaires et autonomes,

A la suite du canoniste Huguccio de Pise, mort en 1210, qui distingue la “plena
et absoluta potestas” de I'empereur et une “ suprema potestas principalis et major” a
intérieur des royaumes136, le roi Philippe en France se fait appeler Auguste en
1204, et les légistes royaux développent toute une thécrie affirmant que “le roi est
empereur en son royaume” et Paffranchissant de tout supérieur temporel externe 137,
La souveraineté ainsi construite cherche a consacrer |’indépendance Iégitime d’'un
pouvoir par rapport a un autre, a qui rien ne peut étre imposé.

134 “les gouvernements.. doivent toujours prendre grand soin d'agir au nom de cet attribut
supérieur qu’'est la souveraineté, dont il est indispensable qu'ils puissent, a tout moment,
justifier Forigine, qu'elle soit divine ou humaine ", A. RIGAUDIERE, L'invention... op.cit., p.5.
Egalement plus loin " la scuveraineté devient tout a la fois fondatrice, créatrice et justificatrice du
pouvoir”

135 C’est le cas des constitutions des deux Empires, des deux Chartes de la Restauration, des
lots constitutionnelles de la 11° République ou encore du projet de constitution pétainiste.

136 cité par A. RIGAUDIERE in L'invention. .., op.cit., p.7

137 “Li rois n'a point de souverains es choses temporeix " , Etablissements de Saint Louis, vers
1272. V. également le “Li roi ne doit tenir de nuil " du Livre de Jostice et de Plet, vers 1260.
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De méme, dans sa lutte contre les seigneurs féodaux, le roi obtient
progressivement leur subordination, du moins dans les maximes juridiques. A |a fin du
XHI° siécle, si “cascuns barons est souvrains en se baronnie ”, “li roi est souvrains
par desor toz " 138, Bien que I'emploi de la force militaire soit rendue nécessaire au
cours des siécles pour rendre effective une telle régle, la monarchie triomphante va
bientot pouvoir consacrer I'étymologie “supremus ” et poser une réelle supériorité du
souverain. A la fin du processus, le Duc de Saint Simon, & propos du lit de justice du 26
aolt (718, pourra c.  :ller au roi : “au cas du refus d’opiner, déclaré tout haut, soit
de quelques-uns du parlement, soit du premier président...passer cutre, et déclarer que
le roi n‘est point tenu de prendre ni de se conformer aux avis du parlement ; qu'il les
demandoit par bonté et pour honorer la compagnie ;| mais qu'étant le maitre et les
sujets n’ayant qu’'a obéir a la volonté connue du souverain, il les avoit mandé pour
I'entendre déclarer et I'enregistrer avec soumission ” 139,

Enfin, pour couronner cette création d’'un pouvoir indépendant et supérieur, les
juristes affirment la souveraineté une et indivisible, vraisemblablement inspirée a
ses qQrigines par une vision monothéiste du monde. Celle-ci ne se partage pas, du fait
qu’elte est au fondement, ou au sommet, du pouvoir. Elle est un gisement unique de
légitimité. Elle I'est méme, historiquement, par essence et par nécessité dans la
mesure ou elle est I'arme juridique d'un pouvoir royal désireux d’asseoir son autorité
sur tous les autres, sans la partager. Les Etats Généraux de 1484 a 1614 ont
réguliérement revendiqué 'existence d'une souveraineté issue du peuple et limitant la
puissance royale! 40, Mais pas plus eux que les Parlements, qui ont voulu suppléer a
leur absence de réunion et se poser en tant que puissance seconde légitime tempérant la
monarchie, ne sauront modifier le contenu essentiel de cette doctrine 141,

Méme lorsque Jean Jacques Rousseau pensera la souveraineté comme “/a
multitude réunie en un corps”, c’est-a-dire “le souverain n'étant formé que des
particuliers qui le composent” 142 force lui sera de constater “ toutes les fois que I'on

138 BEAUMANOIR, Coutumes de Beauvaisis de 1283, cité par R. CARRE de MALBERG in
Contribution..., T.Ip.74, et par A. RIGAUDIERE in Linvention..., op.cit,, p.9

139 souligné par nous. In Mémoires du Duc de SAINT-SIMON, Hachette, Paris 1857, tome
seiziéme, p.407

140 A RIGAUDIERE, p.19

141V |a fameuse séance de la Flagehation du 3 mars 1766 dans laquelie Louis XV atfirme “c'est
en ma personne que réside la puissance souveraine”.

182 Dy contrat social. Livre premier, chap. septiéme “Du Souverain”, ed. du Seull, coll. Points,
serie Politique, Paris 1977, p.1886.
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croit voir la souveraineté partagée, on se trompe” 143, Car chaque individu du carps
collectif détient une fraction proportionnelle de souveraineté, mais pas la souveraineté
entiére. “Le souverain ne peut étre considéré que collectivement et en corps ™ 144,

Ainsi, méme venant d'en bas et du peuple réuni dans sa diversité, le fondement
du pouvoir reste en tout &tat de cause un, car il renvoie 3 une représentation politique
de l'unité. Carré de Malberg analysant I’évolution historique du concept de
souveraineté a partir de la suzeraineté, et le fait que “le comparatif s’est changé en
superfatif’, en déduit également que “/a souveraineté est indivisible” 145, Cette
caractéristique sera d’ailleurs scuvent reconnue et affirmée au cours de I'histoire
constitutionnelle frangaise moderne 146, Les juristes peuvent alors conclure qu'il n'y
a qu'un seul souverain comme il n’y a qu’une seule souveraineté. Ce pouvoir ne connait
pas de distribution entre plusieurs bénéficiaires. Tel é&tait d'ailleurs le but poursuivi
par le fondateur de cette pensée, Jean Bodin,'qui rejetait tout Etat mixte, le roi
incarnant personnellement l'unité de la souverainaté.

La souveraineté étant considérée comme ce Pouvoir supérieur unigue, légitime
dans son essence et pouvant revendiquer le monopole de toute puissance, le centre qui
Pexprime peut alors enchainer tous les autres pouvoirs dans une pyramide de com-
mandement faisant dépendre leur légitimité de la soumission & son hégémonie. Si le roi
suzerain ne devait sa puissance qu’aux liens qu’il entretenait personnellement avec ses
vassals, la souveraineté pose un pouvoif absolu qui permet d’organiser d’une fagon
générale une cascade de pouvoirs inférieurs. Ceux-ci n'obtiennent de puissance que par
leur reconnaissance a rebours, jaugée a {'aune de ia souveraineté. ils ne peuvent ni
revendiquer un pouvoir propre et personnel, ni une autorité autonome. La souveraineté
assujettit ainsi le territoire en produisant du dominant et du dominé dans le général.

143 Dy contrat social , Livre deuxiéme, chap. 2° "Que Ia souveraineté est indivisible”, p.194

144 id, Livre troisiéme, chap. premier “Du gouvernement en général’, p.226

145 Contribution...T.), op.cit., p.74. Sur cette analyse historicue, voir les critiques de Guillaume
BACOT Carré de Malberg et I'origine de ia distinction entre souveraineté du peuple et
souveraineté nationale, ed. CNRS, Paris 1985, ou Olivier BEAUD La souveraineté dans la
“Contribution 2 la théorie générale de 'Etat” de Carré de Malberg , RDP 1994, p.1251-1304,

146 L a Révolution frangaise consacre cette conception en affirmant que “fa Souveraineté est
une, indivisible, inaliénable et imprescriptible " dans I'article premier du Titre !l de la Constitution
de 1791. La notion est reprise par la Déclaration des droits de I'nomme et du citoyen du 24 juin
1793, article 25 (“.. elle est une et indivisible, impresctiptible et inaliénable ™), et réaménagée
par celle du 22 aolt 1795, article 18 (" Nul individu, nulle réunion partielle de citoyens ne peaut
sattribuer la souveraineté "). Si la Constitution de 1848 se limite 4 une souveraineté " inafiénable
et imprescriptible *, article 1°, "Aucune section du peuple ni aucun individu ne peut s'en
attribuer 'exercice " raprennent dans leurs articles 3 al.2 les Constitutions de 1946 et de 1958.
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B / La fusion territoriale autour du centre par le concept de Nation

La souveraineté en France est, depuis la Révolution, attachée a la Nation. Le
terme est polémique et non exempt d’enjeux politiques ou idéclogiques. Mais bien avant
I'abbé Siéyes, il disposait d'un accord sémantique général sur son étymologie latine
“natio " de “natus ”, né. Par la suite, il va consacrer {a fusion des populations et des
territoires dans un seul ensemble excluant tout particularisme et tout groupement
autonome. Cette unité pose alors les bases de la domination du centre qui !a symbolise.

La nation, dans un Moyen Age ol coexistent plusieurs populations d'origines
différentes sur des espaces d'implantation proches, est avant tout une communauté se
structurant sur une identité de langage. Aprés la répartition des croisés en fonction de
la langue 147, c’est dans les universités que ce trait apparait plus particuliérement,
celles-ci s’organisant en “nations” c’est-a-dire en départements réunissant les
étudiants de méme origine linguistique 1 48. Méme les frangais qui suivaient Simon de
Montfort dans la croisade contre les Albigeois étaient considérés comme des étrangers
par les populations locales qui parlaient la langue d’oc!49. La nation frangaise était
alors celle qui regroupait les seules populations parlant la langue de {'lle-de-France,
celle du roi, et s’étendant progressivement a l'ensemble des pays de langue d’oil.
Mazarin fonde en 1661, a la suite des conquétes royales, le “Collége des Quatre
Nations”, comprenant entre autres le Roussillon et VAlsace, pous renforcer cette
unification frangaise en cours dans sa diversité linguistique.

L'assimilation de la nation a I'ensemble des populations sous domination royale
se confirme au XVII° sigécle? 50. Turgat réagit d’ailleurs contre cette simpiification du
“vocabulaire qui tend méme a confondre nation et Etat : “J'appelle donc, avec tout le

147 V. Joseph-Frangois MICHAUD, Histoire des croisades, Robert Laffont, Parig 1970.

148 Selon Pierre MAUGUE, Contre I'Etat-Nation, Denoél, Paris 1979, p.39, I'Université de
Bologne regroupait ainsi les Citramontani (Lombards, Toscans, Romains) et les Ultramontani
(Francgais, Picards, Bourguignons, Poitevins, Tourangeaux, Normands, Catalans, Hongrois,
Polenais, Allemands, Espagnols, Provencaux, Anglais, Gascons). Quant & I'Université de Paris,
elle était divisée en quatre grandes nations (France, Picardie, Normandie et Angleterre,
remplacée au XV° sigcle par I'Allemagne) elles-mémes subdivisées en Provinces.

149 En 1661, Jean RACINE constate également que pour les populations méridionales, au
langage du reste difficilement compréhensible par i, la France n'est que ie pays au-dessus de
la Loire, c’'est a dire "une province étrangére”. In (Euvres, T.ll “Prose”, La Pléiade, Gallimard,
Paris, p.242,

150 Le dictionnaire de I'Académie Francaise de 1694 définit ainsi le mot “nation” comme regrou-
pant “lous /es habitants d’'un méme Etat, d'un méme pays, qui vivent sous les mémes lois et
usent d'un méme langage *. Cité par P. MAUGUE, Contre I'Etat-Nation, op.cit. p.44.
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monde, une nation : une collection de familles et de peuples parfant la méme langue ” ,
alors Qu’un Etat reste pour lui “un peuple renfermé dans un territoire et réuni sous
un seul gouvernement” 15 1. Mais I'extension des terres sous contréle royal permettent
de faire du francais, langue nationale depuis V'Edit de Villers-Cotterét de 1539, le
commun dénominateur officiel du pays. La nation comme communauté linguistique
devient alors la fiction volontariste unifiant sous un commandement unique Fensemble
des populations périphériques. Les révolutionnaires comprendront d’ailleurs bien vite
ce lien entre le pouvoir et |'unité linguistique en supprimant la traduction des textes
officiels en “langues” locales initiée dans un élan d'égalité par le décret du 14 janvier
1790 152,

Au cours de cette Révolution d’ailleurs, la cause nationale va prendre une toute
autre ampleur. Il s’agit en effet de remplacer une |égitimité par une autre, la source
divine du pouvoir royal par la justification humaniste et populaire du droit 3
commander aux hommes au nom des hommes. La Nation prend alors une signification a
haute valeur symboflique, Elle devient |’entité mythique représentant le peuple congu
dans son universalisme politique. Comme embiéme de ce nouveau pouvoir issu d’en bas,
et aspirant 3 la méme reconnaissance transcendante que la Iégitimité royale qu’'elle
veut remplacer, elle se détache alors de toute réalité par trop concréte qui pourrait
contredire sa nouvelle théologie unitaire. La Nation des linguistiques céde la place a la
Nation des juristes. Sortie de ses critéres physiques et humains, elle. est une projection -
du peuple dans le monde des concepts.

Cette nouvelle Nation issue de la Révolution est essentiellement de f'ordre de la
représentation, s’opposant par |a aux autres acteurs plus concrets du jeu politique.
Elle est tout d'abord une représentation abstraite du Peuple et des hommes pris dans
leur généralité. Elle s’oppose au Peuple par sa permanence par dela les générations,
par sa mise en perspective mythique et donc par une immatérialité qui empéche toute
appropriation. Elle se distingue également des hommes, ne connaissant que des citoyens
indifférenciés. Les ordres étant abolis dans la nuit du 4 aolt 1789, inaugurant une

151 A. TURGQT, Lettre & Du Pont de Nemours, cité par Charles BECQUET in L'Ethnie frangaise
d’Europe, Nouvelles Editions Latines, Paris 1963.

152 Les patois locaux furent bientdt dénoncés par les abbés SIEYES et GREGOIRE comme
autant de poches de résistance antipatriotiques, et BARRERE soutiendra dans son discours &
la Convention du 8 Pluviose an il : "Le fédéralisme et la superstition parlent bas-breton,
I'émigration et la haine de la République parlent allemand, la contre-révolution parle italien, et le
fanatisme parle Basque...". Sur la question de 1a politique linguistique a la Révolution, V. Roland
DEBBASCH Le principe révoiutionnaire d'unité et d'indivisibilité de la République , Economica,
Paris 1988, p.260 et suiv.
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société de citoyens a la suite des réflexions de I'abbé Siéyés sur le Tiers-Etat 153,
cette citoyenneté nationale se base sur une conception abstraite de I'Homme, ni homme
ni femme 154, sans priviléges, et dont les distinctions ne se justifient que par leur
“utilité commune”.

Elle est aussi une représentation de 'unité, celle des hommes pris dans leur
en”i:ier, mais aussi celle de {'espace sur lequel ils existent. La Nation en France traduit
en effet cette idée de la cohésion, de la cohérence sur un méme territoire et sous le
méme gouvernement du peuple réuni. Comme elle s’identifie également, selon Carré de
Malberg, a I'Etat qui en est sa personnification, elle s’oppose dés lors a toute unité
politique qui ne serait pas également une unité de personne et une unité de 'espace ;
elle empéche de concevoir un Etat pluri-national. Les fastes révolutionnaires d’une
Féte de la Fédération ne fondent pas une union dans et par la diversité, mais consacrent
les serments des “fédérés” des guatre coins de France envers la Nation une. La
diversité des terres est annihitée par la référence a un territoire national, 2 ta Patrie.
Et les représentants de cette Nation, qui expriment sa volonté et sont nommés
localement, ne sont pas les élus d’une portion de territoire- mais bien les élus de {a
Nation toute entiére. Ainsi, en regroupant les hommes dans cette abstraction commune,
elle annule par la méme occasion les particularités du territoire qui ne valent plus.

Enfin, la Nation unifie I'ensemble des pouvoirs sous sa coupe. Siége unique et
tout puissént de la nouvelle souveraineté, elle permet la différenciation des fonctions
de gouvernement en relativisant leur opposition. Occupant le sommet de la 1€gitimité de
commandement et 6tant donc toute velléité de conquéte, la Nation entraine ainsi une
division horizontale des taches autour d’elle. Elle propose un pacte par lequel toute
autorité se soumettant 3 son pouvoir supréme peut obtenir gain de puissance, et
assujettit par 1a tous les autres pouvoirs, La complexification d’une société appelant 2
une distinction des fonctions et a leur réunion concomitante dans un nouvel ensembie,
cette rencontre va se faire désormais sous I'égide de la Mation et de son édifice
juridique.

153 A la question ot prendre la Nation 7, Siéyés rejette la réponse corporatiste qui en ferait la
réunion des trois ordres, et ne considére les membres de la Nation gque “par ot ils se
rassemblent tous ", c'est-a-dire selon le principe de Vindividu-citoyen. V. Dictionnaire..., op.cit.
d’'0. DUHAMEL et Y. MENY, p.991, et D. ROUSSEAU Chronique de jurisprudence
constitutionneile, RDP 1992, p.91.

154 Le Conseil constitutionnel rappellera dans sa décision n°82-146 DC du 18 novembre 1982
gu’aucune distinction de sexe ne peut étre ainsi autorisée pour obliger par exemple des quotas
féminins minimaux dans les listes électorales
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La Nation porte donc en elle un double processus qui soumet le territoire qu’elie
englobe. Elle fusionne tout d'abord les populations dans un ensemble commun, et fonde
par 14 une conception moniste de I'Etat qui s’oppose a la reconnaissance de tout pouvoir
intermédiaire, de toute communauté autonome. De méme, elle promeut une conception
fictive des peuples et des territoires en leur donnant une seule définition juridique.
Elle permet donc un “travail” sur la réalité qui donne au pouvoir en charge de traduire
sa signification toute la puissance de l'interprete!5s et favorise alors la confiscation
des pouvoirs par le centre qui maitrise ce vocabulaire. Le territoire “nationalisé” ne
peut plus porter de pouvoirs périphériques indépendants.

C / Une centralisation démultipliée par la souverainelé nationale

De la réunion des deux notions précédentes nait la souveraineté nationale. La
souveraineté, pouvoir supréme, réside dans la représentation abstraite et unifiée du
corps social et pelitique, la Nation, qui seule accorde Iégitimité de commandement aux
différents pouvoirs qui en découlent156, Cette rencontre, aux nombreuses implications
juridiques, démuitiplie d’autant I'assujettissement du territoire par le renforcement
mutuel des deux principes.

Elle réalise tout d’abord une antidote efficace contre les autres souverainetés,
du roi ou du peuple. Elle ne s'oppose pas forcément, comme en 1791, a Vexistence d'un
roi. La Constitution frangaise congoit que ia Nation puisse avoir deux représentants :
“le Corps législatif et le roi" 157. Cependant, le roi n’a plus de pouvoir autonome. |l
peut refuser son consentement aux décrets du Corps légisiatif 158, mais la Constitution
précise que “il n’y a point en France d’autorité supérieure a celle de la loi. Le roi ne
régne que par elle, et ce n'est qu’au nom de la loi qu’il peut exiger I'obéissance” 159, La
souveraineté nationale subordonne ainsi a sa reconnaissance le pouvoir exécutif.

155 Sur ce pouvoir de linterpréte V. Bastien FRANCOIS La posture de lector ou linterprétation
en droit, rapport national frangais au [V° Congrés international de droit constitutionnel de Tokyo,
septembre 1995, Egalement Pierre LEGENDRE Le désir politique de Dieu. Etude sur les mon-
tages de I'Etat et du Droit, Fayard 1988,

156 Cette théorie trouve sa meilleure expression dans les articles premier et deuxiéme du Titre |l
de la Constitution de 1791 . “La Souveraineté est une, indivisible, inaliénable et imprescriptible.
Elle appartient a la Nation...” et “La Nation, de qui seule émanent tous les pouvoirs..."

157 art. 2 du Titre U, in fine. La Révolution semble cependant bien embarrassée par cette
monarchie constitutionnelie et par cette position ambigué du roi, comme le prouve le décret de
I'Assemblée nationale du 25 juin 1791 : “Quiconque applaudira le Roi sera bastonné,
quiconque l'insuitera sera pendu".

158 Veto de I'art. 1°, section 3, chap. 3 du Titre I1l.

159 ar. 1°, section 1, chap.2 du Titre Wi
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Elle contraint de méme le pouvoir légistatif en sopposant 3 la souveraineté
populaire qui entrainerait une démocratie directe. Carré de Malberg fait remonter a la
Révolution cette distinction, que I'on retrouverait dans I'antagonisme entre les
constitutions de 1791 et de 1793, pour consacrer sa thése de l'institution étatique
comme personnification de la souveraineté nationale. Mais de plus récentes études
montrent qu’une telle opposition n'a été théorisée que plus tard et n’était pas ressentie
de la méme maniére durant la période révolutionnaire160, || ne fait pas de doute
pourtant que la souveraineté nationale permet de court-circuiter les revendications
populaires immédiates en rejetant tout mandat impératif.

Elle consacre au contraire la théorie qui dépose le pouvoir ultime de décision
dans une entité abstraite, la Nation, nécessitant un intermédiaire politique pour faire
connaitre sa volonté et dont I'élection permet tous les arrangements, y compris le
suffrage censitaire. Ce systéme reléve donc d'une “souveraineté i moindre mal” :
paralysant la dogmatique monarchique par la nouvelle légitimité nationale, elle éloigne
le risque d'une prise du pouvoir trop radicale et populaire pour la bourgeoisie qui
meéne [a Révolution en 1791. Cette probiématique de fa représentation nationale ou
populaire va d’ailleurs hanter toute I'histoire politique francaise, avant d'étre habile-
ment résolue par ta Constitution de 13858 conciliant un Président élu au suffrage

universel direct, un Parlement “rationalisé” et une certaine démocratie directe 161,

La souveraineté nationale s’érige de méme contre toute souveraineté des
pouvoirs territoriaux. La logique de cette souveraineté, et donc de 'Etat? 62, conduit &
une monopolisation des pouvoirs en un centre. Elle procure une domination générale
sur une population et un territoire pris dans leur globalité 163,

160 “Le ... malentendu porte sur linterprétation des Constitutions révolutionnaires qui permet a
Carré de Malberg de justifier I'émergence d’une distinction entre souveraineté nationale et
souverainete du peuple. Or, l'origine de cette distinction remonte, non pas a l'époque
révolutionnaire, mais seulement au X1X° siécle " Qlivier BEAUD La souveraineté dans la
“Contribution...”, op.cit., p.1271. V. également G. BACOT Carré de Malberg. .., op.cit., chap. IV.
161 Synthése résumée par la formule ambigué de article 3 de cette Constitution de 1958 : "La
souveraineté nationale appartient au peuple, qui l'exerce par ses représentants et par la voie
du référendum ", ouvrant la voie aux régimes dits "semi-directs” qu'initiait déja la 1vV° République
162 v, Q. BEAUD La notion d’Etat, Archives de Philosophie du Droit Tome 35, p.128, ou J.
GICQUEL, Droit constitutionnel et institutions politiques, Domat, Montchrestien 1993, p.57 - “f
est de tradition d'affirmer que I'Etat possede la souveraineté.. la souveraineté est la
manifestation de Ia volonté de 'Etar".

183 " Le mode de domination a cessé d'étre personnel, un rapport de Maitre & sujet ; il est au
contraire impersonnel, médiatisé par les deux notions maitresses et corrélatives de I'Etat, de
population et de territoire étatique”, O. BEAUD La notion d'Etat.. .op.cit., p.129
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A l'inverse du systéme féodal, le souverain national commande a tous et partout
sur un territoire donné. Plus exactement, son pouvoir est total sur 'ensemble de
I'espace déterminé par la Nation. “Les lois sont exécutoires dans tout le territoire
francais” rappelle V'article premier du Code civil, et “les lois de police et de sureté
obligent tous ceux qui habitent le territoire” renchérit I'article 3. Par la Nation,
seule détentrice de souveraineté? 64, le pouvoir étatique évince tout contre-pouvoir
territorial périphérique et saisit 'espace dans son ensemble uniforme.

Le territoire se confirme alors comme “province”, du latin pro vincere, c’est-
a-dire la terre “pour les vainqueurs”, du Centre bien entendu. Il passe sous contréle
des détenteurs de la souveraineté qui en garantissent I'intégrité mais aussi la
soumission. La Constitution de 1731 donne par exemple pouvoir au roi de rétablir
I'ordre “siles troubles agitent tout un département’ 165, a quoi répond celle de 1852
disposant dans son article 12 que.“[!e Président de la République] a /e droit de

: déclarer I'état de siége dans un ou plusieurs départements”. Le territoire est tour a
tour assujetti dans sa globalité et maitrisé dans ses parties. Une formule résume cette
perception du territoire par le centre : “L’Empereur visite les départements : en
conséquence, les palais impériaux sont établis aux quatre points principaux de
I'Empire” 166, Le sol devient 'enjeu d’'une géographie hautement symboligue qui doit
en assurer le contrble.

La souveraineté nationale renforce de plus sa supériorité par la diffusion des
valeurs contenues dans la Nation méme, représentant I'unité sociale au-deld des
différences territoriales. La Nation, ne distinguant pas entre les hommes et prenant le
sol dans son unicité, conduit dans un premier temps le pouvoir souverain a
redistribuer les anciennes provinces en départements ou a supprimer tout
particularisme local, tout intermédiaire entre le citoyen et {'Etat. Des moyens publics
sont mis a sa disposition pour l'intériorisation de ses fondements : 'armée devient le
véhicule d’'une pensée naticnale et patriotique qui concerne tout frangais par dejé son

184 Comme le précise la Constitution de 1791, art. 1° du Titre lit, “ La souveraineté.. appartient a
fa Nation ; aucune section du peuple, ni aucun individu, ne peut s’en attribuer I'exercice ", que
reprend par exempie la Déclaration des Droits de 1795, art.18 (" Nu! individu, nulle réunion
partielle de citoyen ne peut sattribuer la souveraineté "). |l faut remarquer du reste, que la
souveraineté populaire énoncée par la Constitution de 1793 unifie pareillement le corps seccial
et politique : si " 1a souveraineté réside dans le peuple ; elle est une et indivisible..." (ant.25de la
Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen du 24 juin 1793), "aucune portion du peuple
ne peut exercer la puissance du peuple entier...” {an.26).

165 art.11 du Titre IV

166 art. 16 du Sénatus-consulte organique du 28 floréal an Xil (18 mai 1804).
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origine167, I'école regoit mission d’instituer la République “une” comme la Nation et
dont elle développe les valeurs1 68, et plus pragmatiquement les administrations
centrales usent de leurs prérogatives pour imposer un schéma territorial correspon-
dant 2 leur idée de I'unité nationale, comme peut le symboliser le réseau ferroviaire en
corolle autour de Paris 169,

Cependant, cette centralisation et uniformisation du territoire par le biais de la
Nation restent dépendants d’un travail bien particulier d’interprétation de sa
signification. Les Girondins révolutionnaires emmenés par Brissot ont par exemple
proposé une autre conception de I'unité nationale reconnaissant les pouvoirs territo-
riaux. Dans le méme sens, la loi dite Treveneuc du 15 février 1872 accorde aux
Conseils généraux la possibilité et méme le devoir de remplacer le pouvoir central en
cas de défaillance de celui-ci. La Nation n’est donc pas un concept univoque et permet de
nombreux agencements juridiques. Mais en fouillant dans les premiéres constitutions,
transparait la conception initiale donnée a ce terme et au concept de souveraineté
nationale qui va marquer toute I'histoire constitutionnelle francaise.

Les Constitutions de 1795 et de 1802 interdisent en effet aux différents
organes locaux de communiquer ou d’avoir quelque type de relations entre eux 170,

167 Sur la politique d'uniformisation des armées révolutionnaires V. Pierre BIRNBAUM La
logique de I'Etat, Fayard, Paris 1982, p.194 et suiv. |l est également devenu hotoire que la
premiére guerre mondiale a permis aux états-majors nationaux de couper court au particularisme
breton en envoyant les recrues de cette région aux premiéres lignes du front.

168 Par exemple, les premiers instituteurs étaient aidés en cela par le livre pédagogique tiré 4 9
miilions d'exemplaires Le four de France par deux enfants taisant notamment de Paris la ville de
toutes les lumiéres et reléguant le reste du territoire 4 une immense campagne au folklore
sympathique.

169 Cette centralisation ferroviaire modifiera d'ailleurs I'ensemble des relations économiques
entre la capitale et le reste du pays. Comme le précise Pierre GAXCTTE dans son Histoire des
francais, \e trajet Chartres- Paris (86 km) et Chartres- Orléans [71km) ne prenait que deux heures
en train pour le premier, et huit ou neuf par route pour le second, pour un cclt d'ailleurs
supérieur. De ménie, “la maniére la plus rapide et fa plus éconcmique d'aller de Rouen a Tours a
été de passer par Paris.,.” Cité par Gabriel DOMENECH Paris, ¢a suffit ! , ed. J.C. Simoén,
Poitiers 1976, p.58. LAMARTINE réussira cependant a intégrer dans la planification ferroviaire la
ligne transversale Bordeaux-Marseille, et il est intéressant de remarquer aujourd’hui les efforts
déployés pour créer de telles lignes province-province, & Iheure oli la Nation connait justement
une certaine évolution de sens.

170 art. 38 de la Constitution de 1795 : “ Les Assembiées électorales ne peuvent correspondre
entre elfes " et ant.37 de celle de 1802 : “ Les colléges électoraux ne peuvent ni directement ni
indirectement, sous queique prétexte que ce soit, correspondre entre eux " V. également
“Les administrations, soit de département, soit de canton, ne peuvent correspondre entre elles
que sur les affaires qui leurs sont atiribuées par la loi, et non sur les intéréts généraux de la
République ", art. 199 de la Constitution de 1795.
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Ces dispositions font étrangement penser au schéma, rappelé par Michel
Foucau't, qui influenca profoendément I'architecture carcérale du XIX® siécle et par
suite toute institution de garde : le Panoptismel71. Le principe, rendu céleébre par
Bentham, en est simple : un batiment circulaire composé de cellules individuelles
entoure une tour centrale ol est posté un surveillant, invisible. Chaque détenu n’a
alors pour seul horizon que ce pouvoir sans visage qui les guette, mais surtout “/es
murs latéraux I'empéchent d’entrer en contact avec ses compagnons”. A la “visibilité
axiale” s'ajoute une “invisibifité fatérale. Et celle-ci est garantie de 'ordre” 172, Les
colléges électoraux n’ayant pas le droit de communiquer entre eux sont pris dans la
méme sujétion géographique et politique. Leur seul contact avec la Nation passe par sa
représentation centralisée, a I'exclusion de toute autre relation latérale.

Dans un tel schéma, le territoire n'est plus considéré comme [espace
d’'existence de la Nation, mais il est pris dans un rapport de soumission envers le
Centre qui I'exprime. Une telle conception du territoire est bien sar rendue extréme
dans ces deux constitutions, d'autres textes reconnaissant par exemple le territoire
comme base de la Nation et de sa souveraineté 173, Néanmoins, la logique juridique de
la souveraineté nationale et de la représentation aboutit a un amoindrissement
inévitable de l'identité territoriale, si rien ne vient en contre-poids a cette tendance
naturelle.

Paragraphe 2

Une souveraineté nationale juridiquement contraignante

La souveraineté nationale entraine la construction d’une organisation juridique
qui donne 2 I'Etat, personnification juridique de la Nation, des pouvoirs trés concréts
qui s’imposent au territoire et aux autorités locales périphérigues (A). Toutefois,
certaines évolutions actuelles dans la théorie de la souveraineté et de la représentation
ouvrent la porte a une relativisation ou a une redéfinition de la nature de ces pouvoirs
étatiques (B).

171 V. Michel FOUCAULT Surveiller et punir , Gallimard, coll. Tel, Paris 1975 (nlle impression
1994), p.228 et suiv., et les planches centraies 14 2 28
172 id., p.234.

173 Dans la Constitution de 1791, 'Assemblée nationale législative est composée de repré-
sentants “distribués...selon les trois proportions du territoire, de la population et de la
contribution directe " (art.2, section 1°, chap. 1° du Titre Il1), ou encore “Jes deux Chambres sont
élues sur une baseterritoriale” pour composer le Parlement de la IV° République (art.6 al.2).
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A/ Une triple contrainte en droit positif

La souveraineté nationale débouche sur des contraintes juridiques trés
cancrétes en droit positif. Etant indivisible entre ses parties, elle fonde cette pyramide
du commandement légitime qui s'impose aux autorités non souveraines, aux pouvoirs
locaux périphériques, Cette contrainte se traduit ainsi par des interdits (1), des
soumissions statutaires (2) et des contrdles ou des tutelles (3).

1 / L’interdiction de certaines activités relevant de I"Etat

Les collectivités territoriales n’étant pas souveraines, leur est logiguement
interdit tout un domaine d’actions relevant de |a souveraineté. En reprenant les
critéres de Jean Bodin 174, sont exclues du champ d’action local “/es vraies marques
de la souveraineté ”: le pouvoir de juger de facon indépendante, de légiférer, C'est-3-
dire de disposer de pouvoirs normatifs autonomes, de battre monnaie, de lever des
impdts de son propre chef, de déclarer guerre ou paix et plus largement d’établir toute
relation internationale autonome. Ces limitations en entrainent d'autres 2 leur suite.

Il s’agit par exemple de I'impossibilité d’entretenir des forces de {ordre
indépendantes et autonomes, de produire des armes, d’établir des contraintes dépassant
leur territoire et subordonnant d’autres pouvoirs locaux175, de fermer les frontiéres
locales, de taxer librement les échanges, d’étre directement et juridiquement
représenté dans des institutions internationales par volonté propre, de posséder un
ordre juridique autonome, etc. Au centraire, les collectivités locales dépendent d’un
souverain qui impose sur elles ces mémes prérogatives, auxquelles s’ajoutent les
compétences traditionnellement dévolues a I'Etat : maitrise du régime juridique de la
nationalité, controle des frontiéres! 76, représentation internationale et diplomatie,
instauration d'une unité de poids et mesures' 77, etc. Les constitutions espagnoles ou
allemandes contemporaines peuvent utilement renseigner sur ces découpes classigues
entre les prérogatives étatiques et locales.

174 Criteres repris par Loyseau, Coquille et Le Bret. V. A. RIGAUDIERE L'invention, op.cit, p.11
175 A ce sujet, l'interdiction posée par I'art.2 de !a loi n°83-8 du 7 janvier 1983, JO du 9 janvier
1983 p.215, de toute tutelle d'une collectivité sur une autre semble en passe d’étre revue avec
{"élaboration des divers schémas d'aménagement du territoire sous la présidence de la région.
176 Les frontiéres, " sur le plan juridique, délimitent la compétence territoriale de I'Etat’ rappelle
le Conseil constitutionnel dans sa décision n°91-294 DC du 25 juillet 1991, Rec.91
177 Luitime vestige de “métre-étalon” promulgué a la Révolution est d'ailleurs encore visible
sur son emplacement d'origine a Paris...prés du Sénat représentant les collectivités locales
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Cependant, une telle répartition des compétences est parfois sujette a caution. I
est difficile d'une part de faire une distinction claire et nette, naturelle, des matiéres
selon les divers niveaux d’administration. Le débat en France mentre qu’il n'y a pas
d’affaires locales par nature 178, tout domaine étant susceptible d’étre revendiqué par
'Etat. Le développement économique, le logement des populations défavorisées,
I'aménagement de zones en déclin sont autant de matiéres qui peuvent étre déclarées
“d’intérét général’ si ce n'est “ national’ 179,

Les frontiéres de cette action étatique résuitent donc plus souvent d’une
habitude ou d'une volonté politique que d’une justification par essence. L’Etat ayant la
charge des intéréts nationaux, du contréle administratif, du respect des lois, et
s’occupant plus généralement de I'ordre et des libertés publiques, les compétences
territoriales sont sujettes a des variations plus conjoncturelles que structurelles.

A linverse, la délégation de compétences toujours plus nombreuses aux
collectivités territoriales par les lois de décentralisation et d’aménagement du
territoire prouve que les élus locaux peuvent gérer certaines charges relevant jusque
la du domaine central par sa propre décision. En ['espéce, aucune régle générale ne
vient ¢onsacrer une répartition type, observable dans tous les pays, hormis dans les -
matiéres régaliennes classiques. La mise en ceuvre pratique d'une telle répartition
n'est pas, de plus, chose aisée. La loi n°83-8 du 7 janvier 1983 a pu un temps servir
de modéle en posant le principe des “blocs de compétence™180,

Mais les complexités d’un tel systéme ant conduit {a doctrine et le Iégislateur
revoir ce principe et a envisager plutét un partage souple des responsabilités entre

178 Voir supra, p.4 et suiv., les analyses complémentaires de Jérome CHAPUISAT dans sa
thése La notion d'affaires locales en droit administratif frangais, Paris 1971, et de Jean-Marie
PONTIER L Etat et les collectivités locales. La répartition des compélences, thése 1978
Egalement de Frangois BURDEAU Affaires locales et décentralisation . évolution d’'un couple
de la fin de I'Ancien Régime a la Restauration |, in “Le Pouvoir” , Mélanges offerts & Georyes
BURDEAU, L.G.D.J. 1977, p.765 et suiv.

179 Ainsi, “La politique d’aménagement et de développement du territoire concourt a I'unité et &
la solidarité nationales. Elle constitue un objectif d'intérét général” selon la loi n°95-115 du 4
février 1995, art.1, tout comme la politique de la ville qui est *un éiément de Ia politique
d’'aménagement du territoire” (l0i n°91-662 du 13 juillet 1991, JO du 19 juillet p.§521, art.2) et
qui conduit & déclarer que “fa réalisation de logements sociaux est d'intérét national' (art.3).

180 art.3:"La répartition des compétences entre les collectivités locales et I'Etat s'effectue,
dans la mesure du possible, en distinguant celies qui sont mises a la charge de I'Etat et celles
qui sont dévolues aux communes, aux départements ou aux régions de telle sorte que chaque
domaine de compétence ainsi que les ressources correspondantes soient affectées en totalité
soit a I'Etat, soif aux communes, soit aux départements, soit aux régions ™.
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toutes les collectivités appelées a collaborer ensemble, par exemple en matiére sociale
ou pour I'élaboration des plans de développement et d’aménagement du territoire, en
prévoyant alors une certaine contractualisation des moyens mis en ceuvrel 81, Seule
une révision constitutionnelle qui inscrirait dans la norme fondamentale les matiéres
relevant d'une compétence locale et faisant du Conseil constitutionnel une véritable
cour de justice faisant respecter ce partage, a l'instar des cours espagnoles ou
allemandes, serait 3 méme de promouvoir cette revalorisation réelle de autorités
territoriales. En I'état, une double contrainte s’exerce sur elle au nom de la
souveraineté nationale : la volonté du législateur souverain les soumet tant dans la
nature de leurs compétences que dans leur étendue, c'est-a-dire tant dans la forme que
dans le fond.

2/ Une organisation statutaire dépendant de I’Etat

La reconnaissance statutaire des collectivités locales est elle-méme sujette a
caution. Ne possédant pas la “compétence de leur compétence” qui caractérise un Etat
182, elles ne bénéficient que d'une légitimité juridique encadrée. Leurs statuts sont
soumis a la volonté du souverain ou de I'autorité par lui désignée comme responsable.
Le fait qu’elles soient énoncées dans une Constitution les englobant augure ces limites,

Leur existence, tout d'abord, dépend d'une volonté supérieure. Les décrets des
14 et 22 décembre 1789 ont les premiers posés les bases de cette reconnaissance en
réorganisant la structure locale de P'Ancien régime. Les constitutions leur faisant suite
consacreront ces nouvelles découpes avant que la loi du 28 pluviése an VIl ne vienne
confirmer cette toute puissance du centre en établissant des circonscriptions toujours
actuelles. Les “provinces” éphémeres établies par le gouvernement de Pétain et
I'inscription dans les textes consitutionnels d’aprés-guerre des “collectivités locales”
traduisent cette méme dépendance envers un pouvoir central maitre a la fois de la
reconnaissance et de I'organisation statutaire de ces autorités territoriales.

181 V. Yves JEGOUZO Communes rurales, décentralisation et intercommunalité, in “La
décentralisation dix ans aprés”’, colloque des 5-6 février 1992 au Sénat, LGDJ coll.
Decentralisation et développement local, Paris 1993, Chapitre 14 et 15 (table ronde), pp. 183-
205, et la table ronde Vers un nouvel élan de la décentralisation, questions pour la deuxieme
décennie du méme collogue, p.553, sous la présidence de Robert BOUQUIN. Egalement, las
propositions de la circulaire du 26 juillet 1995 relative & la mise en ceuvre de la réforme de I'Etat
et des services publics, JO du 28 juillet 1995 p.11217.

182 JELLINEK Aligemeine Staatsliehere, traduction frangaise T 11, p.136, CARRE de MALBERG
Contribution..., T .1, p.174 et suiv.
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La Constitution de 1946 laisse toutefois penser que ces autorités locales
puissent s’imposer a I'Etat central. Son article 85 énonce en effet que “La République
frangaise...reconnait 'existence de collectivités territoriales” et les nomme préci-
sément et définitivement, ce qui fait supposer leur quasi antériorité a I'Etat et au
souverain. Mais lui succéde une V° République qui élabore un double systéme de
création constitutionnelle et législative dans son article 72. Dans ces deux options,
Vexistence des collectivités dépend toutefois d'un pouvoir supérieur. L'Etat redevient
maitre du statut 3 donner aux pouvoirs locaux, les régions et autres collectivités
territoriales créées par la loi étant les emblémes de cette nouvelle conception 183, S'il
est besoin de modifier la Constitution actuelle pour remettre en cause I'existence des
communes, des départements ou des territoires d’outre-mer, une simple loi suffit
pour supprimer les régions et les autres collectivités territoriales de la République.

Mieux, s'il est difficile de supprimer de telles catégories de collectivités, en
pratique et dans le détail le pouvoir supérieur dispose des plus grandes facilités pour
revoir le contenu méme de ces catégories et I'existence des collectivités en particulier.
Ainsi, la loi de 1971 sur les fusions de communes 184 donne-t-elle de larges pouvcirs
au préfet pour prononcer d'office et par simple arrété une fusion si les conseils
municipaux consultés s’opposent a celle-ci {art.3 de la loi). Le préfet qui ne dresse
son plan de fusion qu’“au vir du projet établi par une commission d’élus” (art.1) peut
méme s’affranchir des limites traditionnelles du département aprés consultation des
autres représentants de I'Etat(art.4).

Ces collectivités territoriales sont également contraintes par le souverain dans
leur organisation méme. L’article 72 al.2 de la Constitution précise que “ces
cellectivités s’administrent librement par des conseils élus et dans les conditions
prévues par la loi”. Sur la base de I'article 34 qui donne compétence au législateur
pour fixer les régles du régime électoral des assemblées locales et pour déterminer les
principes fondamentaux de leur libre administration, de leurs compétences et de leurs
ressources, le législateur est maitre de leur grganisation interne, sauf a respecter
I'exigence des conseils élus. Il promeut le régime général et particulier.

183 Le cas des régions, simples établissements publics territoriaux dans la loi de 1972 devenus
collectivités territoriales par les lois de 1982 et de 1986 montre bien d'ailleurs que le législateur
est I'ultime décideur en la matiére, pcuvant refuser cette qualité de collectivité territcriale aux
nouveaux organismes qu'il crée ou reclasser les collectivités par simple lot, comme pour Saint-
Pierre-et-Miquelon ou pour Mayotie.

184 { oi n°71-588 du 16 juillet 1971 sur les fusions et regroupements de communes, JO du 18
juillet 1971 p.7091
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C'est ainsi que les lois de décentralisation ont pu revoir le schéma exécutif des
départements et supprimer les anciennes commissions départementales pour adopter
I'organigramme Président-bureau-conseil, qui sera repris pour les régions?85. Mais
le législateur peut également prévoir des structures particulidres, comme pour
certaines grandes villes découpées en mairies d'arrondissement ou de secteur, comme
pour la Corse comprenant une “Assemblée” et un Conseil exécutif, un Conseil de la
culture, de I'éducation et du cadre de vie et un Conseil économique et social 186, et
comme généralement pour toutes les collectivités d’outre-mer nécessitant une
adaptation particuliére 187,

Cette liberté du législateur connait une seule contrainte en matiére d'outre-
mer : la consultation de 'assemblée territoriale avant 'adoption en premiére lecture
du projet de loi les concernant. Mais ceci ne traduit aucun pouvoir souverain de leur
part : la volonté nationale reste entiérement libre dans son choix et peut contredire
'avis émis, celui-ci ne .constituant pour les parlementaires qu'un’élément
d’appréciation nécessaire” 188, La transformation de Saint-Pierre-et-Miquelon en
département d’outre-mer en 1976 a pu d’ailleurs se faire contre I'avis émis par son
assembléet 89,

La loi prescrit également le régime de I’élection des autorités locales et leur
rapport aux populations. La découpe des circonscriptions, le mode électoral et la durée
des mandats locaux ont fait {'objet de nombreuses lois et autant de dérogations, que le
Conseil constitutionnel ne contrdle que sur la base d’un “raisonnable” déduit d’autres
dispositions de la Constitution? 20, Car ia création de nouvelles découpes (pensons aux
“pays” de la loi de 1995) et de nouvelles régles électorales reléve plus d’une volonté
ou d'une tradition politique que de prescriptions constitutionnelles1 921,

185 V.CHABROT Christophe et MAYEUR Pierre La reproduction des mécanismes du régime
parlementaire dans la structure et le fonctionnement des exécutifs locaux en Europe , Mémoire
de séminaire, D.E.A. de Droit public interne,Paris |, sous la direction de J. ZILLER.

186 Selon les dispositions de la loi n°82-214 du ¢ mars 1982. V. également les autres
organismes prévus par les lois des 30 juillet 1982, 7 janvier 1983, 6 janvier 1986 et loi de 1991.
cf F. LUCHAIRE, op.cit. p.554.

187 V. 3 ce titre le comité &conomique et social des régions d'outre-mer, le congrés calédonien
et son secrétaire général (décision n°88-241 DC du 19 janvier 1988, 6-7 et 8° Considérants)

188 Décision n°85-196 DC du 8 ao(it 1985 sur I'évolution de la Nouvelle Calédonie

189 Thierry MICHALON La République frangaise, une fédération qui signore? RDP 1982,p.665
190 V. gécision n°90-280 DC du 6 décembre 1990 sur la concomitance des élections régionales
et cantonales, décision n°87-223 DC du 5 janvier 1988 sur les élections cantonales partielles,
décision n°87-227 DC du 7 juillet 1987 sur le régime &lectoral de Marseille par exemple.

191 Sauf a respecter I'article 3 de la Constitution
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Enfin, les collectivités locales sont également dépendanteé dans le domaine de
feur “état civil”? 922, En matiére de nom, c’est méme un simple décret pris en Conseil
d’Etat sur demande des collectivités qui suffit793. Quant & la délimitation des
circonscriptions territoriales, le pouvoir partagé entre les autorités administratives
et le l&gistateur laisse du moins au pouvair central Ventiére maitrise de ce découpage
de I'espace et de la reconnaissance de Pétendue des collectivités1 94. Le préfet clarifie
ainsi tout probléme de “bornage” cadastral 195,

3 / La soumission & un contréle étatique

La puissance originaire de la souveraineté implique que tout pouvoir soit
intégré dans une pyramide de légitimité subordonnant les autorités inférieures, qui ne
recoivent alors qu’une puissance publique déléguée. Cette souveraineté donne donc a
IEtat central un droit de tuteile sur les collectivités territoriales. Si les lois de
décentralisation ont pu en alléger le régime, subsiste au profit de I'Etat et de ses
représentants un certain pouvoir de controle. En pays unitzire en effet, les autorités
locales ne peuvent recevoir de pouvoir normatif autonome!96, et “le délégué du
Gouvernement a la charge des intéréts nationaux, du contréle administratif et du
respect des lois”. Il surveille donc Vactivité des élus locaux.

192 v, Jacques MOREAU L’état civil des communes, des départements et des régions, Etudes
offertes a Jean-Marie AUBY, Dalloz 1992, p.431

193 Pour les départements, le changement de nom est décidé par décret en Conseil d'Etat sur
la demande du conseil général (art.1° de I'Ordonnance n°45-2604 du 2 novembre 1945 relative
a la procédure de moditication des circonscriptions administratives territcriales, JO du 3 nov
p.7174 : art.L.3111-1 du CGCT).Pour les communes, c'est le canseil municipal qui fait la
demande, et le décret est pris en Conseit d’Etat aprés consultation du conseil général (art.4 de
'Ord. du 2 novembre 1945 ; art.L. 2111-1 du CGCT). Pour les régions, moins protégées
constitutionnellement, c’'est néanmoins une loi qui opére cette modification, unilatéralement ou
sur demande des conseils régionaux et généraux intéresseés (art.2 al.1 et 2 de la loi n°72-619 du
5 juillet 1972 modifiée; art.L.4121-1 du Code général des collectivités territoriales)

194 La modification du territoire d'une commune intervient par décret du préfet aprés enquéte
et avis (sur la base de l'art.6 de I'Ord. du 2 novembre 1945, voir les art.|..2112-2 et suivants du
Code général des collectivités territeriales . Pour les départements, cette modification se fait par
une loi en cas de divergences entre les conseils généraux intéressés ou par décret pris en
Conseil d'Etat si il y a accord général {art. 1° al.3 de I'Crd. du 2 novembre 1945; art.L.3112-1 du
C.G.C.T), et les régions ne peuvent changer de territoive gue par une loi aprés consultation des
conseils régionaux et généraux concernés, ou de fait par décret modifiant le territoire d'un
département limitraphe (art.2 de la loi du 5 juillet 1972; art.L.4122-1 du CG.C.T.)

195 Ordonnance du 3 octobre 1821. Sur le droit & I'acte, voir également Conseil d'Etat Ville de
Royan du 17 juin 1938, Rec.p.545

196 Rappelons pour mémoire les dispositions énoncées dés la Constitution de 1791 - “Les
administrateurs...sont des agents élus & temps par le peuple, pour exercer, sous la
surveillance et I'autorité du roi, les fonctions administratives’ (art.2, section |l du chapitre |V du
Titre 1), qui conférent au roi la possibilité d'annuler les actes des autorités locales.
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La tutelle de I'Etat peut étre directe, lorsque I'exécutif des collectivités locales
est assuré par le représentant de FEtat ou nommé par luil1 97, laissant ces collectivités
dans une certaine minorité juridique. Les lois de décentralisation ont pu modifier ce
systéme, mais il n'en reste pas moins constituticnnel avant 1982 comme aprés, un
retour de cette forme de tutelle étant toujours possible. De méme, le respect de normes
nationales en matiére de santé, d’hygiene cu de sécurité, les régles techniques et autres
obligations imposent aux collectivités une soumission dont elles ne peuvent se défaire,
au nom de Yarticle 1° du Code civil. Pareillement, les compétences particuliéres des
institutions étatiques (Président, Gouvernement, Parlement et Conseils) énoncées dans
la Constitution obligent les pouveirs locaux subordonnés en ces matiéres.

Cette tutelle peut aussi étre indirecte. Le Conseil constitutionnel a ainsi accepté
qu’en “donnant au représentant de ['Etat la faculté de soumettre au controle
juridictionnel tous les actes dont il s'agit [délibérations, arrétés, actes et conventions
pris ou passés par les autorités communales, départementales et régionales qu'il
estime contraires a la légalité], les articles 3, 46 et 69 de la loi [du 2 mars
1982 1n’ant pas restreint ...l'article 72 (alinéa 3) de la Constitution” 198, La doctrine
envisage alors cette tutelle sous la forme d’un controle administratif, qui ne traduit
pas cependant la totalité de ce pouveir du centre sur les autorités locales? 99.

Le controle de légalité imposé par la Constitution reste toutefois satisfait par un
transfert d’autorité du préfet au juge2090, “sous la réserve qu’elle respecte les
prérogatives de I'Etat énoncées a I'alinéa 3 de cet article [art.72] ; que ces
prérogatives ne peuvent étre restreintes ni privées d’effet, méme temporairement ;
que lintervention du législateur est donc subordonnée a la condition que le contréle
administratif prévu par Particle 72 (alinéa 3) permette d’assurer le respeﬁct des lois
et, plus généralement, la sauvegarde des intéréts nationaux auxquels, de surcroit, se
rattache 'application des engagements internationaux contractés a cette fin" 201,

197 Ainsi, au XIX° siécle le maire ou le conseil municipal étaient nommés par le pouvoir central
Qui pouvait toujours les révoguer ou les obliger.

198 5° Considérant de la décision n°82-137 du 25 février 1382

199 V', supra p.12 et suiv.

200 Alain DOYELLE Le contrdle de Ia régularité et du caractére exécutoire des actes des
coliectivités locales . AJDA 20 mars 1934, p.200. Sur les modalités de ce contrble, V. la
circulaire du 22 juillet 1982, J.O. du 23 juillet 1982, p. 2354, relative aux nouvelles conditions
d'exercice du contréle de légalité des actes administratifs des autorités communales,
départementales et régionales

201 4° Considérant de la décision n°82-137 DG du 25 tévrier 1982
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Dans le méme ordre d'idée, la compétence de fait d’organismes étatiques comme
les directions départementales de I'équipement et de |'agriculture2 02 conditionne
fortement les autorités locales dans leurs volontés2 03, quand un texte normatif ne leur
donne pas une réelle compétence de droit pour la réalisation de certaines opérations, en
matiére d'urbanisme par exemple204,

La tutelle du pouvoir étatique est surtout visible en matiére d’'ordre public et de
défense. Le Code pénal protége vigoureusement l'intégrité du territoire205 dont la
garantie est assurée par le Président de |la République206, Dés jors, en cas de
nécessité, les pouvoirs locaux sont soumis a I'autorité administrative et militaire207
et le préfet peut prendre des mesures notamment en matiére de maintien de 'ordre
public2 08, D’ailleurs, il faut noter que la création des régions et des préfets régionaux
a été historiquement conditionnée par ce souci du maintien de I'ordre209,

Le pouvoir réglementaire dispose de prérogatives propres sur le territoire
lui-méme. Il peut par exemple en interdire partiellement 'usage au détriment des
autorités locales2 10, accorder des pouvoirs spécifiques aux préfets pour des ouvrages

202 |a circulaire du 26 juillet 1995 relative 4 la préparation et & la mise en ceuvre de la réforme de
I'Etat et des services publics, JO du 28 juillet 1995 p.11217, annonce & ce sujet un
regroupement de ces deux directions, qui seront d’'autant plus fortes.

203 V. Jean-Claude DOUENCE Le Conseil d'Etat et la décentralisation , RFDA 1889-2, p. 281 ;
Claude SORBETS Politiques des territoires, rapport général introductif, colioque de 'NEP de
Bordeaux des 19-20 octobre 1994 ; Jean-Claude NEMERY Les nouveaux instruments
d'intervention en matiére de développement et d’aménagement du territoire, RFDA sept-
oct. 1995, p.914

204 La délivrance d'un permis de construire est ainsi subordonnée a une délimitation du terrain
aprés enquéte des services préfectoraux pour les zones a risque (art.R.111-2 et suiv. C. urb.)
205 Livre Quatrieme du Nouveau code pénal, Des crimes et délits contre la Nation, I'Etat et la
Paix publique, et particulierement les articles 410-1, 411-2, 421-1, 412-3 et 414-6

206 art.5 et 16 de la Constitution

207 V. par exemple I'Ordonnance du 5 octobre 1943, JO du 9 oct. 1943 (supplément du 12
septembre, p.33) modifiant le décret du 26 septembre 1939 relatif aux pouvoirs de tutelle
administrative sur les censeils municipaux et les maires en temps de guerre

208 v, Décret n°31-665 du 14 juillet 1991, JO du 19 juil p.9533 modifiant le cécret n°83-321 du
20 avril 1983 retlatif aux pouvoirs des préfets en matiére de défense de caractére non militaire
209 Aux préfets régionaux créés par le Gouvernement de Vichy et réaménagés par I'Ord. du 3
juin 1944 (suppl. au JO du 12 septembre 1944, p.94) avant de disparaitre, vont succéder tes
L.G.AM.E. taisant face aux troubles sociaux de ces années mouvementées(décret n® 51-611 du
24 mai 1951, J.0. du 26 mai, p. 5524) et dont les territoires d'action sont le prélude aux régions
ou plus exactement aux circonscriptions administratives régionales (décret n° 58-279 du 18
mars 1958, J.O. du 20 mars,p. 2722, et décret n® 53-171 du 7 janvier 1959)

210 Pour la visite du Pape en France, un arrété interministériel du 26 aolt 1996 portant création
d'une zone interdite temporaire dans la région de Reims a pu ainsi interdire le survel aérien d'un
périmétre déterming, tout comme a Tours (JO du 31 ao(t 1996, p.13008)
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se situant sur le territoire d’'une commune211 ou prendre des dispositiens
particulieres en matiére de défense maritime du territoire? 12, C’est également par
décision centrale que se fait le classement ou le déclassement des voies routiéres? ! 3.

Les autorités locales elles-mémes, en tant qu’organes, sont également soumises
a controle quant a leur bon fonctionnement. Un décret pris en conseil des ministres
peut dissoudre un conseil municipal dont I'action est paralysée pour des raisons
internes et un arrété préfectoral suffit pour en suspendre momentannément
I'exercice2 14, Les départements et régions sont pareillement sous surveillance de
I’administration, tout comme les établissements publics de coopération locale2 1 5.

Cet échantillon des pouvoirs de Vautorité souveraine et de ses représentants
n'est que l'arbre qui cache la forét juridique de la contrainte territoriale. Du cadre
général d’existence des collectivités locales aux pouvoirs particuliers des sous-préfets
sur le territoire méme, c’est toute une sédimentation de normes qui interdisent,
obligent et contrblent ces autorités non souveraines. Les relations quotidiennes entre
élus locaux et pouvoirs centraux sont alors marquées du sceau de cette contrainte, qui
n'exclut pas toutefois le développement de rapports plus contractuels.

Toutefois, des transformations actuelles dans ia société juridique permettent de
relativiser quelque peu cette emprise générale de I'Etat central sur les collectivités
territoriales. Ces nouvelles situations mettent en effet 3 jour certains points ambigus
dans la théorie de 1a scuveraineté nationale.

211 Arrété du 22 décembre 1894, JO du 30 déc p. 18800, relatif  I'exercice des pouvoirs de
police dévolus aux préfets sur le Pont de Normandie

212 Décret n°91-676 du 14 juillet 1991, JO du 19 juil p.9567, modifiant le décret n°73-237 du 2
mars 1973 relatif 4 la défense maritime du territoire

213.V. par exemple "arrété du 22 janvier 1992, JO du 8 tévrier p.2094, portant classement de
routes (voirie nationale et départementale)

214 Art.L.2121-6 Code général des collectivités territoriales.V. par exemple le décret du 8
février 1992 portant dissolution du conseil municipal de Ranspach-le-Haut (Haut-Rhin), JO du 8
février 1992 p.2086. Sur rapport du Premier ministre et du ministre de 'intérieur, et le conseil
des ministres entendu, “considérant que les dissensions qui existent au sein du conseil
municipal de Ranspach-le-Haut entravent I'administration de cette commune.. le conseil
municipal de la commune de Ranspach-le-Haut (Haut-Rhin) est dissous’

215 |es départements et régions connaissent la méme procédure que pour les communes
(décret motivé pris en conseil des ministres, art.L.3121-5 et L.4132-3 du C.G.C.T.), mais il est
précisé a leur égard que ces dissolutions ne peuvent jamais étre prononcées par voie de
mesure générale, ce qui laisse dans le doute quant aux conseils municipaux. Les E.P.C.I. sont
également soumis & un contrdle du représentant de I'Etat (V. C.G.C.T., Titre 1° du Livre ll de la
Cinquieme Partie)
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B / La relativisation des contraintes de la souveraineté nationale

La souveraineté nationale donne aux détenteurs du pouvoir légitime un droit de
commandement ou de contréle sur les autorités subaordonnées soumises a obéissance.
Mais cette théorie rencontre dans la réalité certaines situations qui poussent a en
tempérer le principe ou a faire évoluer ses présupposés. Ainsi, la souveraineté de
I'Etat connait, du fait de I'accroissement des relations internationales, des atténuations
intéressant directement les pouvoirs locaux (1), et les autorités infra-étatiques
poussent 3 reconsidérer aujourd’hui la représentation traditionnelle de la Nation (2).

1 / La tempérance de la souveraineté par le droit international

La scuveraineté débouche sur une pyramide du commandement légitime occupée
au sommet par l'autorité qui en est investie en dernier lieu. Les élus locaux n’étant
aucunement considérés comme représentants ou détenteurs de la souveraineté nationale
ils subissent donc cette contrainte du centre exprimant la volonté du souverain. Les
révolutionnaires ont trés tot explicité cette notion, en faisant une nette distinction
entre les élus locaux et les représentants nationaux et en donnant a ces derniers seuls
le privilége de I'expression de {a souveraineté 21'6. Le Conseil constitutionnel plus
récemment a confirmé ce principe en précisant que “J/a souveraineté..., tant dans son
fondement que dans son exercice, ne peut étre que nationale et ...seuls peuvent étre
regardés comme participants a I'exercice de cette souveraineté les représentants du
peuple frangais élus dans le cadre des institutions de la République” 217,

Ainsi, les élus locaux sont écartés de 'exercice de la souveraineté car bien
qu’élus dans le cadre des institutions de la République, dans les collectivités locales
reconnues par la Constitution, cette élection présente un caractére limité, ne
concernant qu’une portion de territoire, et leur 6te toute prétention a représenter la
globalité que constitue la Nation.

216 V. |a Constitution de 1791, art.7, section 3, chap.1 du Titre 1!l “ Les représentants nommés
dans les départements ne seront pas représentants d'un département particulier mais de Ia
Nation entiére...”, ou l'art.2, section 2, chap.4 du méme Titre Il “les administrateurs [locaux]
n'ent aucun caractére de représentation...”, ou encore 'art.29 de la Constitution de 1793
“Chaque député appartient a la nation entiere” ainsi que son art.82 “Les administrateurs et
officiers municipaux n'ont aucun caractére de représentation”. Egalement l'article 52 de la
Constitution de 1795 dispose que " Les membres du Corps légisiatif ne sont pas représentants
du département qui les a nommeés, mais de la Nation entiére’, comme |'article 34 de celle de
1848 : "Les membres de I'Assemblée nationale sont les représentants, non du département
qui les nomme, mais de la France entiere”.

217 Décision n°71-76 DC des 29-30 décembre 1976 Assemblée européenne, Rec.p.15, §6
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La doctrine confirme majaritairement ce point de vue, comme M.H. Fabre
rappelant que l'indivisibilité de la République empéche de diviser la souveraineté
nationale dans son contenu interne comme dans son assise territoriale2 18, De méme, si
e Conseil constitutionnel semble lier, dans sa décision n°76-71 DC relative a
I’Assemblée européenne, le suffrage universel prévu a l'article 3 alinéa 3 de Ia
Constitution a 'expression de la souveraineté nationale, force est de constater qu'un tel
suffrage n’est pas expressément prévu par ce texte pour les élections locales. La
Constitution pose dans son article 72 le seul principe de I'élection, sans précision, des
conseils locaux, ce qui conforte I'idée qu’un vote local et donc partiel n’engage pas la
souverainetéz 19,

Pourtant, la soumission des élus locaux aux volontés du souverain rencontre
aujourd’hui certaines limites. Un premier cas est celui du développement des relations
“internationales”220 nouées par les collectivités territoriales. La France a ratifié le
15 mai 1984 la convention cadre européenne sur la coopération transfrontaliére des
collectivités ou autorités territoriales, ouverte a signature le 21 mai 1980 & Madrid
sous I'égide du Conseil de Europe221, La loi du 6 février 1992, dans son Titre IV,
encourage egalement les autorités locales a envisager de telles relations extérieures
avec d'autres collectivités infra-étatiques étrangéres222, Le territoire acquiert donc
progressivement les moyens de s’émanciper de sa minorité en droit international qui
ne considére que les relations inter-étatiques.

De teiles relations restent bien sar I'exclusivité de I'Etat. La loi du 6 février
1992 assortit ces accords au respect des compétences respectives, des engagements
internationaux de I'Etat et la transmission A son représentant. Elle a créé une

218 Michel-Henry FABRE "L 'unité et l'indivisibilité de la Républigue, réalité ? fiction?", R.D.P.
1982 p.603, a propos de la décision n°82-213 DC du 25 février 1982 du Conseil constitutionnel
sur le statut de la Corse

219 Sur la question, V. le commentaire in Grandes Décisions de la Jurisprudence Constitution-
nelle, Décision n°25, p.330.

220 | 'ysage de ce mot en la matiére reste bien sir délicat, les collectivités territoriales n'ayant
pas statut de “nation”, et le |égislateur lui préférant la notion de "coopération décentralisée”.

221 V. loi n° 83-1131 du 23 décembre 1983 autorisant 'approbation d'une convention-cadre
européenne sur la coopération transfrontaliére des collectivités ou autorités territoriales, JO du
25 decembre 1983.

222 |_oi d’orientation n°92-125 du 6 février 1982 relative & I'administration territoriale de la
République, JO du 8 février 1992 p.2065. Dans son Titre |V De fa coopération décentralisée,
I'art.131.1 dispose que: " Les collectivités territoriales et leurs groupements peuvent conclure
des conventions avec dss collectivités territoriales étrangéres et leurs groupements, dans les
limites de leurs compétences et dans le respect des engagements internationaux de la France.
Ces conventions entrent en vigueur dés leur transmission au représentant de I'Etat...".
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Commission nationale de la coopération décentralisée présidée par le Premier
ministre, et composée pour moitié de représentants de 'Etat 3 cOté des représentants
des élus territoriaux223, Egalement, le nouvel article 133-2 de la loi du 6 février
1992 inséré par Varticle 83 de la loi de 1995 impose qu’en matiére de coopération
transfrontatiére “aucune convention, de quelque nature que ce soit, ne peut-étre
passée entre une collectivité territoriale ou un groupement et un Etat étranger”. De
méme, cette loi d'orientation pour 'aménagement et le développement du territcire224
a accru dans son article 83 le contréle de I'administration centrale en soumettant
I'adhésion d’une collectivité territoriale & un organisme publfic de droit étranger a un
décret en Conseil d'Etat. A titre d’exemple, c’est aussi par échange de lettres entre les
gouvernement francais et italiens que s'appréhende I'amélioration des relations Nice-
Cuneo et la création d’organismes compétents2 2 5,

Mais le développement des actions internationales des collectivités locales dans
les domaines, économiques, culturels_ ou humanitaires, la multiplication d'associations
internationales groupant ces collectivités selon leurs points communs d'intérét226 et
surtout I'intense activité de “lobbying” menée par les agences de promoticn locale a
Bruxelles227 laissent penser & une évolution future par le fait et la nécessité.

Bien plus, la création d’un Comité des régions prés des institutions de I'Unicn
européenne 228 semblerait inaugurer un processus de contournement de l'autorité
étatique par les collectivités locales. Le mot est trop fort en 'occurence, car le Traité
de Maastricht prévoit que les représentants locaux “ sont nommés sur proposition des

223 art. 134 de la loi du 6 tévrier 1992, et décret n°94-937 du 24 octobre1994, JO du 30.10.94
p.15476

224 Loi n°95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour 'aménagement &t le développement du
territoire, JO du 5 fevrier 1995, p.1973

225V, Décret n°94-1141 du 20 décembre 1994, JO du 28 déc. p.18562, pertant publication de
I'accord sous forme d’échange de letires entre le gouvernement de |a Républigue frangaise et
le gouvernement de la République italienne portant création d’'une commission intergouverne-
mentale pour 'amélioratior: de la liaison Nice-Cuneo signé & Rome le 29 aolit 1994 et & Paris le
26 septembre 1994

226 Sur la question, V. Christophe CHABROT L 'insertion de la Catalogne dans la CEE, mémoire
de D.E.A. de Droit public internaticnal et europeen, Montpellier, septembre 1891, p.94 et suiv.
227 | es tander allemands ont montré trés tot la voie, suivis par les communautés autonomes
espagnoles, qui conduit aujourd’hui les régions et départements frangais & créer des "maisons”
internationales prés des autorités européennes pour defendre leurs intéréts, comme e Cantal
(Le Monde Heures Locales daté 24-25 ianvier 1992) ou 'asscciation Centre-Poitou-Castille et
Léon (Le Monde Heures Locales daté 6-7 décembre 1992)

228 art.198 A du Traité de Rome modifié par celui de Maastricht. Ce Comité est composé de 189
“représentants des collectivités régionales et locales”, dont 24 pour la France, et est
consuitable par le Conseil ou par la Commission sur tous sujets opportuns (nouve! art. 198 B).
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Etats membres respectifs, pour quatre ans par le Conseil statuant a Punanimité” ,
c’est-a-dire par I’'entente des gouvernements centraux. De méme, ce Comité ne peut
donner que des avis consultatifs qui ne lient aucunement les décisions européennes.
Enfin, opposition interne entre les différentes collectivités locales -communes,
départements, régions en France- revendiquant la reconnaissance de leurs intéréts
propres suffit a elle seule a protéger le centre contre tout débordement périphérique.

Mais ce Comité peut s’auto-saisir pour donner son avis sur tout cas qu'il juge
utile (art.198 C in fine) et la pratique européenne pousse a une réelle reconnaissance
du fait local par le principe de subsidiarité, par la consultation des autorités de
proximité dans I'élaboration des plans d’'aide du F.E.D.E.R. et plus généralement sous la
pression du Conseil de '’Europe. La création de réseaux transeuropéens (nouveau Titre
Xl du traité de Rome), du programme R.E.C.I.T.E. destiné & gérer les demandes de
subventions européennes par les autorités locales229 ou de la coopération INTERREG
dépasse ainsi la simple politique de.jumelage de la Libération, et vise une intégration
plus immédiate des collectivités locales dans la solution des problémes internationaux.

Encore un peu plus profond dans la bréche européenne se situe le délicat
probléme de "application du droit communautaire. L'Etat central est responsable de
I'effectivité de ce droit, initial comme dérivé, réputé d’'application directe pour ses
Reglements et dont les Directives de plus en plus précises laissent toujours moins de
marge de manosuvre aux administrations nationales. Le probléme est particuliérement
délicat dans les pays ou les collectivités infra-nationales disposent de compétences
élargies2 30, mais il se pose également en France.

Les réglements communautaires obligent directement les collectivités locales
qui doivent en respecter les prescriptions sous peine d’étre en infraction. Ceci est
notamment le cas pour les aides économiques aux entreprises, pour les atteintes a la
libre concurrence du marché ou pour les normes de sécurité. Quant aux directives,
elles nécessitent une intervention de normes nationales pour recevoir leurs conditions
d’application. Les collectivités locales sont bien sir tenues a I'écart d’une telle
adaptation, mais doivent pareillement respecter les clauses qui en sont issues. Dans les
deux cas, les collectivités sont néanmoins soumises a une norme d’origine européenne
qui dépasse la seule volonté de I'Etat souverain.

229 Programme fondé sur 'article 10 du réglement du F.E.D.E.R. (J.0.C.E. série C n°198/8 du
27 juillet 1991),

230 Notamment en Espagne, en Italie en Allemagne et en Belgique
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Cette immixtion de plus en plus concréte et étendue de normes européennes dans
ta législation nationale affaiblit donc le principe de la souveraineté nationale. Le
Conseil constitutionnel avait affirmé un temps, dans sa décision relative a I’Assemblée
européenne de 1976, que la France, au vu de sa Constitution, pouvait consentir a des
“ fimitations de souveraineté” mais pas a des “transferts de souveraineté” 231,

Cette position a cependant évolué depuis. Saisi par le Président de la République
au titre de I'article 54 relativement au traité de I'Union européenne signé a Maastricht
le 7 février 1992, il tempére en effet son analyse en acceptant que “/a France puisse
conclure, sous réserve de réciprocité, des engagements internationaux en vue de
participer a la création ou au développement d’une organisation internationale perma-
nente, dotée de la personnalité juridique et investie de pouvoirs de décisions par l'effet
de transferts de compétence consentis par les Etats membres” 232, Si néanmoins cette
décision conclut a la révision nécessaire de la Constitution en préalable 2 la ratification
de ce Traité, son acceptation des transferts de compétence ne peut que se confirmer a la
suite de la révision opérée par la loi constitutionnelle n°92-554 prise en conséquence.

Cette loi ajoute en effet un article 88-1 a la Constitution prévoyant |’exercice
en commun de certaines compétences entre les Etats membres de I'Union européenne,
et surtout un article 88-2 par lequel “/a France consent aux transferts de compéten-
ces nécessaires a I'établissement de I'union économique et monétaire européenne ainsi
qu’a la détermination des régles relatives au franchissement des frontiéres extérieures
des Etats membres de la Communauté européenne”. Devant cette volonté déclarée du
pouVOIr constituant souverain de consentir a ces transferts de compétences, le Conseil
ne peut que s’incliner2 33,

231 “Considérant que si le préambule de la Conslitution de 1946, contirme par celui de la
Constitution de 1958, dispose que, sous réserve de réciprocité, la France consent aux
limitations de la souveraineté nécessaires a 'organisation et a la défense de la paix, aucune
disposition de nature constitutionnelle n‘autorise des transferts de fout ou partie de la
souverainglé nationale a quelgue organisation internationale que ce soif’, Décision n°76-71
des 29-30 décembre 1976 relative a I'’Assemblée européenne, Rec.15

232 Décision n°92-308 DC du 9 avril 1992, Rec.55,13° considérant. Le Conseil se référe en
I'occurence au méme Préambule de la Constitution de 1946 qui avait motivé son refus dans sa
décision de 1976, mais en tire cette fois une conclusion opposée : "il résulte de ces texies de
valeur constitutionnelie que le respect de la souveraineté nationale ne fait pas obstacle a ce
gue, sur le fondement des dispositions précitées du préambule de la Constitution de 1946, la
France puisse conclure..”

233 Décision n°92-312 DC du 2 septembre 1992, Rec.76 : “le pouvoir constituant est souverain
...il lui est loisible d’abroger, de modifier ou de compléter des dispositions de valeur constitu-
tionnelle dans la forme qu'il estime appropriée” (19° et 34° considérants), en respectant
toutelois les conditions imposées par la Constitution en la matiére (art.7, 16 et 89 al.4 et 5)
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Le principe de souveraineté nationale connait alors une évolution certaine de
sens. Le ton était déja donné avec la signature du Traité de Schengen du 14 juin 1985
prévoyant une suppression graduelle des controles aux frontiéres communes entre les
Etats signataires. Le Conseil n'avait a cette occasion soulevé aucune critique d’incons-
titutionnalité en considérant que le transfert de ces contréles des Etats aux “frontiéres
extérieures” et la possibilité de déroger momentanément a ces accords suffisaient a
garantir la continuité de la vie de la Nationz 3 4,

I s’ensuit qu’une sphére toujours plus étendue des compétences étatiques et de
ces pouvoirs issus du principe de souveraineté trouvent aujourd’hui a s’exercer en
commun avec d’autres partenaires étatiques ou a connaitre des limitations certaines, et
méme des transferts, de par le développement du droit international ou européen. Dés
lors, cet amoindrissement de la souveraineté “extérieure” en matiére de politique
monétaire, agricole, économique ou militaire peut conduire a rebours 4 un affaiblisse-
ment identique de la pression exercée sur les collectivités territoriales au nom de la
souveraineté “intérieure”, ou 3 l'intervention directe de pouvoirs supra-étatiques
dans la gestion de ces autorités locales.

Cette déliquescence possible du lien de subordination territoriale envers le seul
Etat central pose alors un probléme juridique latent. Outre le fait que les collectivités
puissent trouver dans les instances supra-nationales de nouveaux partenaires dans 1a
menée de leur politique et distendre ainsi teur lien avec I'Etat central235, 'hypothése
est désormais ouverte dans laquelle ces collectivités locales en tant que personnes
morales peuvent contester devant une juridiction extra-nationale un acte du pouvoir
central leur faisant grief, au nom du droit communautaire ou de la Convention europé-
enne des droits de 'homme par exemple.

A Tinverse, certains députés songent dés aujourd’hui a se prémunir contre une
influence négative du droit communautaire. La révision constitutionnelle du 25 juin
1992 a ainsi intégré dans son article 3 la nécessité d’une loi organique pour réviser
'organisation et les statuts des territoires d'outre-mer. Cette disposition, adoptée sur
amendement du député de la Polynésie frangaise, viserait selon lui a protéger les TOM

234 Décision n°21-294 DC du 25 juillet 1991, Rec.91

235 Le cas espagnol de la Catalogne est ainsi révélateur de cette tendance des autorités locales
& nouer des relations étroites avec les instances européennes pour s’opposer & I'hégémonie
du pouvoir central et obtenir par 14 une reconnaissance internationale satistaisant leurs désirs
d'indépendance
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de toute extension non consentie par eux des régles communautaires. Cet objectif ne
semble pas atteint en I'occurrence, puisque le Consell constitutionnel a précisé qu’'une
convention internationale pouvait modifier par elle-méme I’organisation particuliére
d’'un TOM, et si {a loi de ratification suppose ia consultation de I'assemblée territoriale
elle ne doit pas pour autant prendre la forme d'une loi organique2 3 6.

Le pouvoir de contrainte contenu dans le principe de souveraineté nationale
connait ainsi une certaine relativisation dans son application actuelle. Cette remise en

question en rejoint une autre, qui touche 3 la représentation méme de la Nation.

2 / Le réaménagement possible de la représentation nationale

La souveraineté nationale impliqué toute une théorie juridique de la représen-
tation, qui contraint profondément le territoire en I'éloignant d’une participation
directe a I'exercice de la souveraineté et en le positionnant donc comme élément passif
qui en subit les prescriptions. Tout pouvoir et toute souveraineté sont au fond une
problématique de la représentation. Le pouvoir légitime étant exercé “aunomde...”, il
intégre forcément des mécanismes de médiation entre le souverain in abstracto et celui
in concreto, selon la distinction élaborée par Adhémar Eismein. Comme le précise
Stéphane Rials, méme en démocratie directe le peuple-électeur n'est toujours que e
“représentant” du peuple réel, et I'électeur celui du citoyen237. Et de conclure “iln'y
a...pas liew de considérer qu’il v ait une autre souveraineté que la souveraineté
représentative"238.

La souveraineté nationale conduit & un régime représentatif particulier. La
Nation, ne pouvant s'exprimer elle-méme de par sa nature abstraite, a besoin de
représentants qui ne sont pas seulement les “délégués” du peuple électeur mais
apparaissent bien comme les “acteurs” méme de sa fiction. Il s’ensuit pour le
territoire plusieurs conséquences.

236 Décisions n°88-248 DC du 17 janvier 1989 et n°93-319 du 30 juin 1993, JO du 2 juillet 1993
p.9419. Sur la question, V. Le juge constitutionnel et le régime Iégislatif des territoires doutre-
mer, de Frangois LUCHAIRE, RDP 1994, p.1639 et suiv.

237 Sur implication nécessaire du régime représentatif par rapport 4 la démocratie directe issue
d'une souveraineté du peuple, V. Droit constitutionnel... de J. BOURDON, C. DEBBASCH,
J.M. PONTIER et J.C. RICCI, p.45 et suiv.

238 Communication Constitutionnalisme, souveraineté et représentation, p.77, in Journées
d’études des 16-17 mars 1989 organisée par I'Association francaise des constitutionnalistes a
I'Assemblée Nationale, actes La Continuité constitutionnelle en France de 1789 a 1989,
Economica, coll. Droit Public positif, Paris 1990.
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Tout d’ahord, en I'absence de touté' expression directe de la Nation duns le
territoire, du fait de son abstraction, sa représentation ne peut exister que dans un
endroit unique, au siége de sa fiction. Cette centralité produit alors une captation
“panoptique” de I'espace politique, de la périphérie vers I'intérieur239, La Nation
n'existant pas concrétement, elle diffuse son image a partir d’un noyau central pour
rayonner vers le territoire, qui n’est plus dés lors que son réceptacle. Au niveau
philosophique et psychologique elle s’adresse a lui pour le définir a rebours, comme un
jeu de miroir, et plus concrétement elle le conditionne dans un assujettissement juri-
dique en lui dictant ses lois.

D'autre part, le concept de Nation élude la référence au territoire, en ne
considérant que les hommes abstraitement et non la terre qui les porte. Les élus de
I'Assemblée nationale, par exemple, ne sont pas les représentants d'une portion de
territoire donné mais accédent, par leur élection, a une fiction de {'universalisme qui
annule leur origine. La Nation trénanf au-dessus de toute division, son espace électoral
ne saurait étre découpé que pour des raisons pratiques. Toute référence territoriale ne
se congoit que pour commodité de langage. De méme, si chague député se charge de faire
remonter a Paris les principales demandes de ses électeurs, il ne saurait étre question
de lui accorder des faveurs législatives en vertu de scn originez 40,

Quant 2 la deuxiéme Chambre qui exprime pareillement la souveraineté
nationale, elle représente sous la V° République “les collectivités territoriales” sans
étre pour autant une chambre d’expression territoriale directe 4 I'image du Bundesrat
allemand 241, Le Sénat représente les représentants locaux, selon un systéme électoral
indirect qui intégre le territoire dans une expression de la souveraineté nationale au
second degré, avec d’ailleurs une grande déformation entre le représentant et les
collectivités représentées2 42,

Le territoire dans sa réalité ainsi que les divers pouvoirs locaux qu'il supporte
apparaissent donc mal représentés dans ces Institutions centrales exprimant la Nation.
Pourtant, certaines évolutions cuvrent un débat nouveau sur ce rapport territoire-
représentation.

239 Sur 'application du panoptisme de Bentham au territoire, V. supra p.95

240 Aucune consultation spéciale des é&lus corses n'est ainsi envisageable pour ies projets de
fois concernant I'lle de Beauté. V. décision n°290-91 DC du Conseil constitutionnel, §52 a 54.

241 V. Qlivier JOUANJAN, L 'élaboration de la loi en République fédérale d’Allemagne, Pouvoirs
n°66, septembre 1993, p.84

242 V. infra p.175 et suiv.
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Les constitutions de 1946 et de 1958 par exemple ne conditionnent plus
expressément les députés a U'ordre national. Le rappel au député, “élu de la Nation
entiére”, des premiéres constitutions a disparu, remplacé dans ta Constitution de
1958 par un seul “Tout mandat impératif est nul » (art.27). L'élection des députés et
sénateurs dans une circonscription territoriale délimitée ne saurait toutefois les
rattacher a celle-ci, la souveraineté restant théoriquement nationale.

Or, le Conseil constitutionnel a confirmé plusieurs fois un certain attachement
de ces ¢élus a la circonscription dont ils procédent. Au nom du principe d’égalité des
suffrages, il dispose tout d’abord que “I’Assemblée nationale, désignée au suffrage
universel direct, doit étre élue sur des bases essentiellement démographiques” 243, Les
dérogations a ce principe doivent “tenir compte d’impératifs d’intérét général ” et
n'intervenir “que dans une mesure limitée”. Le Conseil avait déja stipulé ce lien de
relative proportionnalité entre les élus et la population de la circonscription dans ses
décisions concernant I'évolution de la Nouvelle-Calédonie244, et il le reprendra plus
tard a propos du régime électoral de Marseille2 45,

Poursuivant, le Conseil confond plusieurs notions capables, dans une lecture
particuliére, d'éclairer sous un angle nouveau la problématique de la représentation.
Tout en assurant que “les membres du Parlement ont ia qualité de représentants du
peuple” 246, et doivent donc étre élus en fonction de ces critéres démographiques, le
Conseil accepte que le législateur réserve a chaque département une représentation
d’au moins deux députés pour “assurer un lien étroit entre I'élu d’une circonscription
et les électeurs” 247, Une circonscription électorale ne saurait bien sir se confondre
avec une circonscription administrative2 48, et I'’Assemblée nationale ainsi obligée de
contenir une représentation minimale de chaque département ne prend pas pour autant
les airs d’un Sénat américain. | n’en reste pas moins que par cette décision, la nature
de la représentation nationale chahge d’envergure. Etrangement d’ailleurs, c’est a la
députation et non au Sénat que le Conseil réserve e soin d’intégrer les composantes
territoriales dans les Institutions centrales exprimant la Nation.

243 Décision n°86-208 DC des 1° et 2 juillet 1986, Rec.78, 21° considérant

244 Décisions n°85-196 DC du 8 ao0t 1985 et n°85-197 DC du 23 aclt 1985

245 Décision n°87-227 DC du 7 juillet 1987

246 Déceision n°91-290 du 9 mai 1991 sur le statut de la Corse, 53° Considérant

247 Décision n°86-208 DC des 1° et 2 juillet, 22° considérant

248 Sur la relation entre les deux notions, V. Ch. BARBIER La circonscription administrative :
réflexion sur un concept équivoque, AJDA 20 juin 1996, p.411-417
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La coincidence aux yeux du Conseil entre circonscription administrative et
électorale, cette reconnaissance du fait territorial au sein de I"’Assemblée nationale
conjuguée 2 I'habitude d’appeler un député par son département d’élection, ce qui le
conduit parfois a s’assimiler a celui-ci malgré les fréquents rappels du Président de
PAssemblée2 49, interrogent alors assez directement sur 'actualité de cette théorie
juridique de |a représentation nationale2s0,

Ceci d'autant que le Conseil a déia souligné pour une assemblée territoriale
“dont le réle ne se limite pas a la simple administration de ce territoire™ du fait de ses
compétences législatives que le Congrés en question devait “étre représentatif du
territoire et de ses habitants” 251, Une telle assemblée d'un territoire d’outre-mer
déborde bien sir du simple “conseil élu” des collectivités locales de métropole, les
deux étant régis par des cadres distincts. Mais la référence a cette représentativité
territoriale permet d'en imaginer extension aux autres assemblées locales, méme si
elles ne disposent pas de pareils pouvoirs normatifs.

D’autant que le législateur innove de plus en plus en matiére de territoire et
d’assemblée locale. La multiplication des collectivités territorialesz 52, la création de
territoires nouveaux comme les “pays” de la loi de 1995253, de zones particuliéres
dérogeant aux régles de la fiscalité254 ou de I'urbanisme? 55, le développement des
établissements publics de coopération locale a vocation généraliste2 5 6 sont autant de

249 Syr la question, V. par exemple 'article du doyen BOULOUIS, A.J.D.A. 1987, p.267.

250 Sur la critique d'une telle ambiguité eu égard le principe d' indépendance du député envers
un queicongue mandat territorial, V. Stéphane RIALS Constitutionnalisme, souveraineté et
représentation,., p.73, in La continuité constitutionnelle en France de 1789 a 1989, journées
d'études des 16-17 mars 1989 de 'A.F.C., Economica, coif. Drait public positif, Paris, 1990.

251 Décisions n°85-196 DC du 8 ao(t 1985 et 85-197 DC du 23 aout 1985 sur ia Nlle Calédonie

252 | o3 nouvelles régions de 1982-86 bien sur mais aussi toutes les collectivités & statut
particutier comme la Corse ou Saint-Pierre-et-Miguelon ou encore Mayotte

253 Titre Il de la loi du 4 tévrier 1995, art.22 : “Lorsqu’un territoire présente une cohérence
géographique, cufturelle; économique ou socizle, la commission départementale de fa
coopération intercommunale constate qu'il peut former un pays”, dans leguel les collectivités
territoriales et leurs groupements définissent "un projef de déveioppement commun” (art.23),
P'Etat coordonne ses actions en faveur du développement (art.24- 1), et sur lesquels se basent
l'organisation des services de I'Etat “et la délimitation des arrondissements” (art.24 1)

254 | es trois zones de la loi du 4 février 1995 par exemple (zones d'aménagement du territoire,
territoires ruraux de développement prioritaire et zones urbaines sensibles), art.42

255 “Ji est loisible au législateur d'adapter les régles d'urbanisme applicables en zone de
- montagne” et " il est loisible au législateur d'introduire des dispositions dérogatoires au code de
l'urbanisme pour autoriser, a titre exceptionnel, l'instalfation de certains ouvrages dans certaines
zones du territoire’, Décision n°93-335 DC du 21 janvier 1994 du Conseil constitutionnet

256 Les communautés de communes ou de villes de |a loi du 6 février 1992 par exempie
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changements qui augurent d’une refonte générale de la perception territoriale. Le ter-
ritoire n'y est plus considéré comme un bloc uniforme mais comme se décomposant en
de multiples zones que le législateur est appelé a reconnaitre distinctement selon les
pouvoirs qui y sont attachés. La notion de représentation nationale peut alors évoluer.

La Constitution dans sa rédaction de 1958 avait déja reconnu 'existence de
plusieurs peuples au sein de la Nation257 en réservant un statut spécial aux peuples
d’outre-mer. Le Conseil, bien qu'affirmant avec force la valeur constitutionnelle de la
notion de “peuple frangais” -au singulier- fait pareillement état de plusieurs peuples
au sein de la République2 5 8. Sur cette base pourraient étre reconnues d’autres compo-
santes de |la Nation, qui ne s’attacheraient plus seulement aux hommes mais aussi aux
institutions locales dont I'importance et la diversité sont de plus en plus invoquées par
le législateur, lui-méme représentant de fa Nation.

Ainsi les collectivités territoriales, dans le processus actuel de valorisation des
groupes infra-étatiques et a l'instar des départements désormais reconnus dans I'élec-
tion des députés, pourraient se voir attribuée une place effective et directe au sein du
Parlement exprimant la souveraineté nationale. De méme, les établissements publics
de coopération locale intervenant de plus en plus dans la prise de décisions nationales
lors de la préparation et de I'exécution du Plan ou & travers les différents comités
institués auprés du Premier ministre25$, confrantés a la démocratie locale par la
consultation des populations (art. 85 de la loi du 4 février 1995) et dont les organes
délibérants doivent étre désormais “élus sur des bases essentiellement démogra-
phiques” 260 seraient 2 méme d’étre plus directement intégrés dans ia représentation
nationale, en considérant par extension de la jurisprudence du Conseil que leur “réle
ne se limite pas & la simple administration de ce territoire”. Mais cette hypothese
reste relative, au vu de tout le travail centralisateur qui apparait au contraire dans
{'expression du territoire dans les diverses constitutions.

257 art.1° ancien : “La République et les peuples des territoires d’outre-mer qui, par un acte de
libre détermination, adoptent la présente Constitution, instituent une Communauté”. Toutefois,
{'abrogation de cet article par ia loi constitutionne!le n°35-880 du 4 aolt 1995 qui le remplace par
le premier alinéa de Farticle 2 repose la question de cette existence de plusieurs peuples

258 Décision n°91-29C DC du 9 mai 1991 Statut de la Corse. Si fe Conseil reconnait, §12, que
“le concept juridique de «peuple francais» a valeur constitutionneife ", i constate également
que "la Constitution de 1958 distingue le peuple francais des peuples d’outre-mer auxquels
esl reconnu le droit & fa libre détermination”, mais dont est exclu le “peuple corse” inexistant
259 e Conseil national de I'aménagement et du développement du territoire créé par la loi du 4
février 1995, art.3 , par exemple (V. Décret n°95-1066 du 29 septembre 1995, JO du 1° octobre
1995 p.14381)

260 Décision n°94-358 DC du 26 janvier 1995, considérant relatif a I'article 80 de la loi
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CHAPITRE 2
LES ENONCIATIONS CONSTITUTIONNELLES

DU TERRITQIRE CENTRALISE

Pour aussi simple qu'elle puisse apparaitre dans la théorie juridique,
'a notion de territoire ne semble pas aussi évidente a retranscrire dans les diverses
constitutions. On peut en effet noter depuis 1789 de nombreuses variations sur le
théme, selon une logique parfois floue, et qui évolue encore de nos jours.

Or, le texte constitutionnel définissant les régles juridiques en cours, I'enjeu
sémantique est d’importance. Car ¢’est bien ici que le territoire regoit son premier
conditionnement, qui posera les bases futures de la centralisation ou de la
décentralisation. La notion de territoire se traduit en droit constitutionnel par un
vocabulaire assez targe, qui recouvre de fait plusieurs significations. Cette soumission
du territoire aux diverses appellations qui le définissent, indique finalement que /e

discours qui lui est attaché n’est pas descriptif mais bel et bien prescriptif.

En observant cette énonciation du territoire dans les Constitutions depuis
1789, se remarque tout le travail de sa domestication, de sa soumission au Centre qui
se fait a la fois par son expression méme (Section I) et par celle de Vautorité
légitime a laquelle il est rattaché (Section IT). Dans ces deux domaines, ol se pergoit
une certaine logique par dela les évolutions juridiques et historiques, 'ancrage du
territoire a une politique centralisante est une donnée topique.

Sectionl : Le conditionnement constitutionnel du territoire

Exprimer le territoire, et donc I'insérer dans un cadre de reconnaissance et de
contrainte juridique, revient pour fe constituant & le définir tant par son appellation
que par son étendue. Face a cette délicate mission, la théorie juridique va connaitre
plusieurs temps, d’ailleurs reliés aux phases d’expansion ou de contraction de ce méme
territoire. Deux grandes périodes se distinguent dans la sémantique constitutionnelle,
selon la césure avant 1946 (Paragraphe 1) et aprés 1946 (Paragraphe 2).
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Paragraphe 1
Avant 1946, du Royaume au territoire de la République

La notion de territoire parait entendue 3 force de discours et de textes élaborés
a son sujet. Pourtant, elle fait partie de ces mots longuement travaillés par le temps et
les pratiques avant d'obtenir un consensus relatif sur sa signification. Dés Yaube
révolutionnaire, s’est posée une réelle question sur ce terme de territoire, symbole de
la société en construction. 1l s’agit de lui donner une définition sémantique autour d’un
concept nouveau (A), et de construire tout un organigramme territorial annexe faisant
I’interface entre le local et le national a partir des circonscriptions électorales et
administratives (B).

A [ Les enjeux de la redéfinition sémantique du territoire

Aprés la “tabula rasa” révolutionnaire, les constituants se sont heurtés au
probléme de la redéfinition sémantique du territoire. Sous la monarchie issue de la
conception féodale d’un pouvoir patrimonial attaché a la terre, le territoire a
fongtemps été assimilé au Rayaume lui-méme, c’est a dire 3 son arganisation politiGue.
D’autant que le roi se posant, du moins dans le discours, comme le lien entre les
réalités terrestres et I'ordre divin supérieur, son royaume confondait nécessairement
en lui et dans une méme mystique unitaire le sol concret et son immatérialité
spirituelle, et donc politique.

On trouve encore des traces de cette confusion, de cette identification du
territoire et de sa structure politique, dans la Constitution de 1791. Si l'on vy
considére bien le royaume ¢t son territoire (art.1 Titre It :“Le royaume est un et
indivisible : son territoire est distribué en quatre-vingt trois départements”), cette
dissociation n'est pas encore achevée : ni le roi ni le régent par exemple ne peuvent
“sortir du royaume” sans autorisation du Corps législatif (art.7 section 1 et art. 1
section 3, Chapitre 2, Titre Iil). Terre et régime sont encore un 261,

261 Un autre exemple de cette identification territoire-Etat peut étre tiré de I'article 2, Section
1, Chapitre 1 du Titre Il : " les représentants seront distribués entre les quatre-vingt trois
départements selon les trois proportions du territoire, de la population et de la contribution
directe ", qui a pu faire dire & Léon DUGUIT “si I'Assemblée décide que le territoire doit étre
représenté au méme titre que la population, c’'est gue dans sa pensée le territoire a le méme
caractére que la population, or celle-ci est évidemment un élément de la personnalité de I'Etat; il
en est donc de méme du territoire ”. Traité de Droit constitutionnel, 3° éd. 1928, T .1l p. 53.
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Sien 1?93 il est encore question d'un nébuleux “territoire frangais” (article
54), c’est véritablement en /795 qu'apparait la distinction fondamentale : les
membres du Directoire sont 3 présent conditionnés pour “sortir du territoire de la
Républigue” (art. 157). Il y a désormais un territoire er une République, dissociés,
et qui existent séparément par eux-mémes.

Dés lors, le territoire ne se confondant plus avec 'organisation polfitique qui
I'englobe, il faut le nommer. C’est ce que s’empressera de faire cette Constitution de
'an ll. Si le mot méme de territoire était relativement peu utilisé en 1791 et 1793,
six et cinq fois pour chaque, la Constitution de 1795 va 'emplover jusqu'a douze fois.
Seules les Constitutions de 1946 et 1958, traduisant une nouvelle problématique
territoriale, feront mieux avec respectivement vingt-neuf et quatorze fois.

Cependant, il s'agit pour le constituant de pallier efficacement au mot Royaume
et de trouver un vocabulaire transportant en lui la méme mystique de 'unité. En
I'absence d'un terme juridique plus évocateur, 'accent sera alors mis sur le singulier
du mot territoire262, De plus, sera mise en place toute une poiitique de rattachement
de ce territoire 3 la République unitaire 263 dont il est I'espace d'expression et de
domination264. La pratique constitutionnelle va enfin souvent l'utiliser seul, pour en
démontrer sa nouvelle évidence 265, ou 'accoler au régime qui le contraint, en général
la République 266,

262 |e mot "Patrie” a pu étre utilisé ponctuellement (Constitution de 1795, art. 301, 7° alinéa
du préambule de 1848, proclamation du 14 janvier 1852 de Louis Napoléon et art. 9 du projet
de Pétain), mais porte en {ui des valeurs plus symboliques que strictement juridiques. De
méme, [a notion de “terre frangaise” de la Constitution de 1848 relative a la sphére d'abolition de
I'esclavage (art. 8) reste une anecdote juridique non reprise par la suite.

263 V.Roland DEBBASCH Le principe révolutionnaire d'unité et d'indivisibilité de ia République,
Econamica 1988, nctamment pp 38 et suiv. et 240 et suiv.

264 Cependant, on trouve encore certaines confusions de vocabulaire. Ainsi la Constitution de
1791 tait-elle référence au “territoire des campagnes’ (art. 8 Titre I1), et celle de 1785 charge les
administrateurs de gérer les “revenus publics dans leurs territoires” (art. 190), et précise que les
autorités civiles peuvent réguisitionner la force publique “dans 'étendue de leur territoire’
(art.292), evitant de justesse la notion de territoire de département (art. 4 : “les limites des
départements...la surface d'un département’).

265 V. Fart. 66 de la Constitution de 1815 : " Aucune place, aucune partie du territoire ne peut
étre déclarée en état de siége...", I'art. 51 de la Constitution de 1848 : “(le Président) ne peut
céder aucune portion du territoire...” ou son art. 78 : “la division du territoire en départements...”
266 Comme exemple fameux nous trouvons le serment de I'Empereur qui “jure de maintenir
rintégrité du territoire de la Républigue’, ari. 55 du Sénatus-consulte organique du 28 Floréal
an Xil. Mais il est aussi parfois question d'un “territoire frangais ™ (art. 107 et 109 de la

Constitution de 1848) ou d’un "territoire de la France” (art. 25 du Sénatus-consulte organique
du 16 Thermidor An X).
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Apreés la réforme centralisatrice de Napoléon, 1a notion de territoire parait
entendue et perd de son importance, du moins dans le discours constitutionnel. Si le
débat sur la centralisation et 1a décentralisation agite le monde politique durant tout le
XIX® sigcle 267, les constitutions traduisent au contraire un consensus général sur la
définition révolutionnaire du territoire, et le terme sera finalement peu employé
jusqu’en 1946 268,

En tout état de cause, cette dissociation du territoire et du régime politique
consacre une fracture irréparable avec I'Ancien Régime qui, une fois énoncée, va
interdire par la suite tout retour en arriére. Ainsi, méme lorsque les conservateurs ou
les opposants voudront lutter contre la République ou 'Empire et restaurer I'ordre
ancien, il leur sera impossible de refusionner a nouveau les deux sphéres. Le lien
entre le Roi-et sa terre, l'identification du Royaume, devra passer aprés la Révolution
par un dialogue, qui implique de fait une distinction entre les intervenants : le Roi,
“ chef supréme de I'Etat " (art. 14 de la Charte de 1814), négocie maintenant la loi
avec une représentation de pairs et de “députés des départements” (art. 15). Le
Royaume n’est plus une confusion. La distinction et la revalorisation du territoire, bien
que n’étant pas systématiquement démocratiques, relévent donc du moins des
présupposés fondateurs de la représentation.

Le relatif silence au XIX° siécle autour de la notion de territoire est cependant
génant, et apparait plutdt comme un accord tacite a ne pas s'étendre sur une certaine
fragilité juridique qui aurait pu amoindrir ta puissance d'évocation et la clarté du
nouveau principe. Car en nommant le territoire, le constituant est amené a le définir

juridiquement dans sa nature et dans son étendue ; or subsiste encore un probléme qui
avait été soulevé des 1791.

Aprés la reconnaissance d’une distribution du territoire du Royaume en
départements, l'article 8 du Titre VU final écartait en effet de la Constitution de 1791
“les colonies et possessions francaises dans I'Asie, I'Afrique et I'Amérique,
quoiqu’elles fassent parties de I'Empire frangais”. De cet Empire il n’est nulle
question dans “Padministration intérieure” (section 2 Chapitre 4 du Titre I} ni dans

267 Sur les vicissitudes de ce débat voir les études de Frangois BURDEAU Liberté! libertés
focales chéries !, Cujas coll. Echanges, Paris 1983, et Affaires locales et décentralisation :
évolution d'un couple de a fin de I'Ancien Régime a la Restauration, in Le pouvoir , Mél.
Georges BURDEAU, LGDJ 1977

268 Une fois en 1802, 1852 et 1875, deux fois en 1804, 1815 et 1940, cinq fois en 1799 et
sept fois en 1848, avec le silence des Chartes de 1814 et de 1830
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les pouvoirs exécutifs ou législatifs. Seul le projet constitutionnel pétainiste en
reprendra [a notion bien plus tard 269 Cette exclusion des colonies pose alors le
probléme de la détermination exacte et juridique du territoire.

L’article 8 final de cette Constitution traduit assez bien {a conception du
territoire et du pouvoir dans la monarchie traditionnelle. Le territoire est
immédiatement rattaché au pouvoir qui le contraint, pour former par cette
identification le Royaume, considéré a la fois comme étendue et comme organisation
politique. Par 13 méme, le pouvoir royal est directement relié a la terre historique qui
a suscité son érection et qui légitime son identité. Ainsi, le Royaume existe en tant que
tel et n'est “un” que dans et de par son territoire fondateur : fa métropole.

Les colonies ne font pas alors partie du Royaume mais sont considérées comme
ses acquisitions extérieures, qui se définissent par opposition 3 “/Vintérieur du
Royaume” (section 2 Chapitre 4 Titre lll et articles 2 et 8 du Titre V). S'ajoutant 2
lui comme possessions externes, elles doivent nécessairement étre écartées de la
Constitution qui reléve de 'organisation du Royaume, c’est a dire de la métropole.
Néanmoins, elles restent frangaises par leur rattachement administratif au Roi,
personne constitutionnellement légitime, et peuvent accorder le statut de citoyenneté
qui s’obtient par domicile “en France” au sens large (art. 2, Titre 11)270. Ainsi, la
monarchie pense le territoire comme étant celui du Royaume 271, par opposition aux

Colonies et autres possessions qui forment [’Empire .

Mais la mystique révolutionnaire de l'unité républicaine, nécessaire pour
supplanter la monarchie, ne peut accepter cette double notion d’'un territoire intérieur
et extérieur. Sa cohérence juridique a en effet du mal a résister a la contradiction : ol
bien le territoire est “un” en référence a la République qui le domine et comprend
donc Pensemble des “terres frangaises”, les colonies n'étant pas dotées de statut
particulier; ol bien il est constitutionnellement multiple dans sa composition et dans
son organisation mais ne peut alors étre affirmé un et indivisible, ce qui paralyse la

269 art 41-1° "Les territoires d'outre-mer sur lesquels, & des titres divers, I'Etat francais exerce
sa souveraineté ou élend sa protection, constituent 'Empire ", et 'alinéa 3 précise alors que
“I'Empire est régi par des législations particuliéres” plus cu moins encadrées par 'article 42.

270 Cette notion sera reprise bien plus tard par I'Ordonnance n°45-2658 du 2 novembre 1945
relative & I’entrée et au séjour des étrangers en France, J.O. du 4 novembre 1945 p.7225, qui
précise dans son article 3 “L’'expression «en France»...s'entend du territoire métropolitain et de
I'Algérie’, rejetant du terme les départements d’outre-mer qui ne seront énoncés comme tels
gue par 1a10i n°48-451 du 19 mars 1946, J.O. du 20 mars 1946 p.2294

271 || est alors énoncé celui “distribué en quatre-vingt-trois départements’, art. 1 Titre |
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dogmatique révolutionnaire. Enoncer ce territoire devient donc un probléme politique
et juridique majeur pour le nouveau régime, dont la cohérence est mise a mal par ces
spécificités de I'outre-mer. Cependant, Ia notion de République permet une souplesse
gu’utilisera rapidement le constituant.

L.a République, par opposition au Royaume attaché a ses terres, se fonde sur une
idéologie abstraite et se donne comme projet, comme arganisation politique issue de la
pensée et non du sol ou de I'histoire comme le pouvoir patrimonial. En tant que concept
Jjuridique, elle s’affranchit des contraintes matérielles par son espace idéologique, et
agit a rebours sur elles. Le territoire est alors énoncé comme I'ensemble théorique des
terres sous controle de Vautorité centrale, multiple dans sa nature en comprenant
I'outre-mer, mais unitaire par définition puisque relevant de la République posée
comme “une” par le discours.

L'unité du territoire n’est plus essentiellement physique mais avant tout
conceptuelle et dogmatique, comme la République, ce que ne permettait pas I'ancienne
royauté liée a un sens strict et matériel du pouvoir et du territoire. Ainsi, alors que la
monarchie distinguait le Royaume et 'Empire, la République se fonde par les mots sur
une version unifiée du territoire dans sa Constitution. | 'y a donc bien un saut
épistémologique dans cette extension sémantique du territoire hors de fa métropole.

La Convention et le Directoire tenteront de respecter cette conception et cette
logique juridique de I'unité, en énongant un territoire égal dans toute son étendue et en
pronant un régime d’assimilation de l'outre-mer a la métropole272, ce qui est
finalement le seul moyen de sortir de la contradiction énoncée plus haut. Mais le
réalisme politique va amener le constituant dés 1799 a réorganiser une distinction
entre “le territoire européen” aménagé constitutionnellement (art.1) et les “Colonies
francaises " dotées d'un régime “déterminé par des lois spéciales " (art.91).

De ce fait est rétablie une douteuse confusion juridigue sur laquelle va se
construire tout le XIX® siécle colonial. D’'une part est maintenue la conception
révolutionnaire d’un territoire unique englobant également les terres hors de la

272 Ainsi la Constitution de 1795 propose une division du territoire (Titre 1) par liste exhaustive
des départements metropolitains-(art. 3) et d'outre-mer (art. 7), en rappelant que “les Colonies
frangaises sont parties intégrantes de la République, et sont soumises a la méme loi conslitu-
tionnelle " (art. 6). Le décalage entre les deux types de départements apparait alors comme
mineur.
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métropole, inspirée de I'article 6 de la Constitution de 1795, Le territoire se conjugue
ainsi toujours au singulier. Mais d’autre part, et simultanément, il va recevoir
plusieurs acceptions juridiques selon les nécessités des situations ultra-marines,
rejoignant la distinction de I'Ancien Régime entre lintérieur et Pextérieur. Ainsi, le
saut épistémologique proposé par la Constitution de 1795 est-il rapidement annihilé

par la pratique politique colonialiste qui cherchera a s'arranger de la stricte legique
juridique par un certain silence constitutionnel.

' En effet, dans la plupart des textes constitutionnels postérieurs a 1795, la
problématique du territoire reléve explicitement de cette concention d’Ancien Régime.
L'unité et Pindivisibilité, notions par trop républicaines, n'apparaissent plus ; les
colonies sont organisées par un statut spécial 273 que la Canstitution de l'an Xl
exprime bien en distinguant “les capitaines généraux des colonies, les préfets
coloniaux, les commandants des établissements francais hors du continent *, et “les
préfets de l'intérieur ” (art.111).

Seule la Constitution de 1848 semblera revenir au principe d'assimilation de
1795 en affirmant la République “une et indivisible™ (2° alinéa du Préambule,
serment de l'article 48), en rappelant que “le territoire de I'Algérie et des colonies
est déclaré territoire frangais " (art.109) et en l'intégrant dans la représentation
législative (art.21). Mais cela ne I'empéchera pas pour autant de confirmer que ce
territoire des colonies “sera régi par des lois particuliéres jusqu’a ce qu'une loi
spéciale les place sous le régime de la présente Constitution ” (art.109 in fine),
d’organiser une distinction entre “les préfets” et “ les gouverneurs de I'Algérie et des
Colonies " (art.64)} ou d’empécher le Président de sortir librement du “territoire
continental de 1a République ” (art.63), dont la précision “continental” marque d’un
bémol I'effectivité de cette prétendue assimilation.

Quant a la II° République, se retrouvant 2 la téte du deuxiéme empire colonial
dumonde274, elle ne pourra pas plus affronter de face la contradiction juridigque
relative au territoire qui structure tout ce XIX° siécle. Si elle est formée d'un Sénat

273 V. les articles 91 de la Constitution de I'An VII, 54 du Sénatus-consulte organidue du 16
Thermidor An X, I'article 73 de la Charte de 1814, 64 de la Charte de 1830, ou l'article 27 de la
Constitution de 1852.

274 Sur I'extension coloniale du territoire francais depuis la Révolution, voir la thése de Luc
SAIDJ La notion de territoire en droit public frangais contemporain , Lyon Il 1972, pp. 287 4 292.
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composé en partie d’élus “par les départements et les colonies” (art.1 loi du
24.02.1875)275, ni l'unité ni Pindivisibilité du territoire ne sont affirmées du fait
des circonstances de son apparition, et elle se satisfaira fort bien d’un régime colonial
républicain organisé distinctement de la métropole 276 et culminant avec I'Exposition
coloniale de 1931. Cependant, cette Constitution sera la seule, avec celle de 1795, a
définir explicitement I'étendue du territoire, par le biais du nombre de sénateurs par
département, y compris dans les colonies {art. 2 de la loi du 25 février 1875).

Ces circonvolutions sémantiques et juridiques permettent de tirer quelques
enseignements sur la perception du territoire dans les diverses constitutions post-
révolutionnaires et sur I'enjeu politique de sa manipulation :

- Mis au singulier, le “territoire” apparait plus comme une notion de principe
que comme I'énonciation de sa réalité matérielle. Ce passage a la fiction est somme
toute logique : le territoire n’est pas la “terre” mais la terre juridicisée, politisée.
Mais dans cet artifice, le territoire perd tout lien au concret et ne devient plus qu’une
seule substance juridiguement malléable au service du discours central. C’est ainsi que
Thouret a pu présenter en 1789 un territoire fantasmé en circonscriptions
arithmétiques hors de toute réalité historique ou géographique. De méme, en rejetant
toute notion de territoire réei, la Révolution pourra nier les particularismes et
réalités contraires a son systéme théorique unificateur. Si les enjeux révolutionnaires
semblaient pousser i de telles extrémes, cette radicalité va affecter durablement cette
perception de 'espace national 277, L’inconsistance réelle du territoire semble ainsi
étre la rangon a payer pour sa reconnaissance juridique.

- Pour autant, cette théorie unitaire d'un territoire abstrait n’évite pas le
paradoxe soulevé par les colonies auquel il s’étend désormais, dés lors que ne sont pas
respectés les canons de la logique juridique, ccmme aprés 1795. La discrimination

275 Les 225 élus des départements et des colonies connaissent cependant un régime électoral
faisant bien la différence de situation territoriale, que ia réforme du 14 aolt 1884 etlaloidu 9
décembre suivant ne résoudront pas. Voir la thése de Jean-Pierre MARICHY La deuxieme
chambre dans la vie politique fran¢aise depuis 1875, LGDJ 1969.

276 Ce régime est d'ailleurs trés variable. Le Ministére des Colenies (décret du 20 mars 1894)
succédant & ia Direction des Colonies au Ministére de la Marine (jusqu’en 1882) et au sous-
secrétariat d'Etat aux Colonies, et futur ministére de la France d'Outre-mer (décret du 30 janvier
1934) administre les colonies, les mandats africains et les protectorats d'Afrique noire (AFN)
mais 'Algérie est rattachée elle au Ministére de fa Guerre puis de I'Intérieur.

277 Michel FOUCAULT rappelait & ce propos que le XIX° sigcle était "un temps dont nous ne
sommes pas encore sortis’. In Magazine Littéraire, Octobre 1994, Foucault aujourd'hui, article
de Shiguehiko HASUMI “Foucault et le XIX° siécle’, pp.24 & 29.
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opérée par les divers constituants, qui renvoit a la conception traditionnelle de
I’Ancien Régime, démontre la supériorité des nécessités politiques ou culturelles sur
la stricte orthodoxie juridique. La Révolution n’a pas su franchir le pas qu'elle se
proposait de faire au nom du droit ; le territoire reste une notion dont on s’arrange,
peut-&tre justement du fait de sa perception par trop immatérielle et théorique.

- Enfin, comme espace entiérement soumis 4 {a volonté centrale, le territoire
ne se voit reconnu ni par la théorie ni par la pratique de droits propres pouvant
s’opposer ou se construire paraliélement au droit national. Seule a changé sa
représentation et non son statut juridique. Le Pouvoir n’a fait que redéfinir les formes
et le discours de sa domination sur lui. Si Fon note 'existence d’une deuxiéme chambre
territoriale sous la IiI° République, aprés I'expérience de la “ Chambre des députés des
Départements” de la Charte de 1814, le régime électoral en reste trés
discriminatoire. Le territoire connait certes une sorte de “représentation” auprés du
centre politique, mais au niveau local, il est encore totalement soumis a I'adminis-
tration et au législateur centraux, et n'obtiendra que trés peu de réels pouvoirs de
gestion propre. !l reste assujetti, il n'existe pas pour lui-méme.

Autotal, le territoire apparait bien conforme a la théorie juridique classique
qui le soumet par définition a 'autorité dominante (Hauriou), ou le confine comme
limite d’expression des services publics (Duguit). Mais cette conformité se fait au
prix d’'une fragilité juridique par rapport a l'orthodoxie du projet de 1795, qui
traduit bien la nature politique de cette définition méme du territoire.

En fait, il apparait que ce n’est pas un mouvement de reconnaissance
particulier qui a suscité son apparition en 1795, mais bien une évolution propre au
pouvoir politique. Plus exactement, si la notion de territoire a pu émerger du discours
constitutionnel, ¢’est surtout la République, comme systéme juridique et conceptuel
plus abstrait que la monarchie, qui s’est en quelque sorte “décollée” de son attache
terrestre, qui s'est “désindexée” des terres que le Royaume fusionnait en lui. Se
fondant sur une Iégi‘timité idéologique, la République va s’ubstraire du territoire, le
“dévoilant’ainsi a lathéorie juridique. Le territoire procéde toujours du centre politique
et se définit en fonction de ses évolutions.
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Cette mutation conceptuelle du pouvoir et du territoire entrainera tous les
autres régimes a sa suite, sans modifier substantiellement la valeur de cet espace
national ni le rapport entre la capitale et 'a périphérie. La logique d’emprise du centre
va se poursuivre, et méme se parfaire. Si une revalorisation effective du territoire lui
aurait en effet apporté certains dreits réels, il n'est plus décrit aprés 1795 que
passivement, comme espace a organiser ou terrain a défendre 27 8. Considéré sous sa
forme active, ce territoire reste encadré par les conditions de sa mise en
représentation et de son insertion dans la vie politique.

B / La valeur politique des circonscriptions territoriales

Aprés avoir ré-énoncé le territoire dans sa nouvelle sémantique post-
révolutionnaire, les constituants vont apprendre a I'intégrer dans I'organigramme
national sous sa forme active, c’est a dire par son expression comme espace de
représentation politique et juridigue. Car maintenant que le territoire existe, il faut
lui donner une fonction, Mais bien vite, le territoire va dévoiler sa complexité en tant
que lieu d’une identité locale ef naticnale, et comme espacé tant administratif que
démocratique. Pour appréhender cette double face, les constituants d'avant 1946 vont
élaborer tout un vocabulaire administratif dont I'impact est toujours d’actualité, et se
référer progressivement aux seuls colléges électoraux.

Quant au renouveau des circonscriptions administratives, les révolutionnaires ne
partent pas d'un inconnu, et la questicn de l'intégration du territoire dans la vie
politique nationale se posait déja en des termes immédiats avant 1789. Les recherches
de Frangois BURDEAU27¢9 révélent ainsi I'ampleur de la remise en question des
anciennes structures territoriales et les directions qui se prenaient progressivement.
A la jonction des courants traditionalistes (avec Fénélon, Saint Simon mais aussi dans
une certaine mesure Montesquieu), utilitaristes {comme le Marquis d’Argenson,

278 . notamment I'article 1° de la Constitution de 1799 (“La République frangaise est une et
indivisible. Son territoire européen est distribué en départemenis et arrondissement
communaux "), les articles 35 (“ aucune portion du territoire ne peut étre changée qu'en veriu
d'une loi ")et 66 ("aucune partie du territoire ne peut étre déclaré en élat de siége que dans les
cas d'invasion...”) de la Constitution de 1815, 'article 76 (“La division du territoire.. est
maintenue”} ou 107 (“Aucune troupe étrangére ne peut 8tre introduite sur le territoire
frangais...") de celle de 1848, l'article 26 de la Constitution du 14 janvier 1852 ("Le Sénat
s'oppose a la promulgation...des lois...qui pourraient comprometire la défense du territoire ”).
279 Liberté! Libertés locales chéries! . op. cit., et Affaires locales et déceniralisation :...,0p. cit.,
p. 765 et suiv.
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Mirabeau, Necker et les physiocrates) et patriotes (Condorcet, I'abbé Siéyés,
Brissot), se dessine une refonte de I'administration provinciale aux contours
cependant encore hésitants,

Si Turgot avait signé dés 1775 un “Mémoire sur les municipalités ” posant les
jalons d'un nouveau pouvair local au milieu d’une littérature florissanteZ89, et si la
plupart des cahiers de doléances témoignaient de ce désir profond de revoir les
conditions d'intégration des provinces dans la vie nationale 281, un consensus n’est pas
encore réalisé, et la colére qui gronde 282 ne favorise pas une ligne de conduite claire.
D’ailleurs, entre les traditionalistes qui veulent valoriser les noblesses locales contre
le roi et les patriotes qui prénent au contraire une uniformisation efficace des localités
représentées et “nationalisées”, le compromis semble difficile.

Les premiéres expériences de 1776 créant des administrations provinciales
test dans le Berry, le Dauphiné ou la Haute Guyenne, et plus encore la réforme de
Brienne de juin 1787 prévoyant une municipalité dans chague commune, une
assemblée provinciale dans chaque province et un principe électif local prenant en
compte le Tiers, serviront de jalons a la nouvelle conception territoriale des
révolutionnaires. Mais ces réformes restent encore ponctuelles et ne suffisent pas a
créer une organisation territoriale nouvelle et systématique, ce qui démontre leur
rattachement a une conception encore traditionnelle de {'espace. Pour que ces nouveaux
principes puissent s'appliquer et acquérir une légitimité, il faut définitivement
couper avec I'ancien systéme, dont la critique quasi générale fait pourrir le moindre
bourgeon.

En 1789, le bouleversement sémantique rejoint un bouleversement juridique
beaucoup plus général. L'abolition des priviléges dans la nuit du 4 aodt ayant ouvert la
voie a une recomposition du territoire, puisqu’elle démantelait également tous les
particularismes locaux, s'élabore tout un travail de redéfinition sémantique pour
traduire dans une nouvelle langue le lien révolutionnaire du territoire a la Nation.

280 Frangois BURDEAU, Affaires locales. .., op. cit., p. 768.

281 Voir par exemple les cahiers cités par A. de TOCQUEVILLE étudiés et mis en annexe de
L’Ancien régime et la Révolution.

282 Accueil mitigé des réformes de Maupéou en 1770 et de Brienne en 1787, auto-
proclamation en 1788 d'un Etat du Dauphiné, contestation des mesures antiparlementaires de
Lamoignon Garde des Sceaux, oppositions locales a Rennes entre les notables parlementaires
et les intendants ou contre les décisions royales, qui donnérent d'ailleurs lieu aux prémices
révolutionnaires. '
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Une constante apparait : la réalité territoriale léguée par Phistoire étant
dénoncée comme fauteuse de dysfonctions a combattre, il faut la repenser a partir de la
Raison actualisée par les Lumiéres et influencée par le souci d’efficacité des
Utilitaristes. Si le projet présenté par Thouret le 29 septembre n’est pas totalement
suivi par les députés 283, toutes les anciennes structures sont réaménagées dans une
perspective pyramidale, permettant d'accroitre le sentiment d’unité sous la bonne
garde du roi. Le vocabulaire qui s’élabore alors au service de cette politique en dit long
sur la mutation qui se produit.

Une des premiéres grandes révolutions sémantiques du territoire s’organise
autour des communes2 84, Le décret du 22 décembre 1789 établit en effet qu'il “y aura
une municipalité en chaque ville, bourg, paroisse ou communauté de campagne” en lieu
et place des diverses institutions historiques. Faisant suite au décret du 14 décembre
précédent qui avait aboli toutes les anciennes appellations (hotels de ville, mairies,
échevinats, consulats, etc) pour ne considérer que les “ municipalités du royaume” 2853
cette disposition rejoint les réformes déja proposées en 1787.

Mais les changements de la révolution vont beaucoup plus loin que les simples
réorganisations du ministre Brienne. Car en imposant une organisation “municipale”
unique et égale en tout point du territoire, les constituants atteignent finalement un
double objectif. D’une part ils énoncent dans un schéma rationnel et cohérent le local,
le faisant graviter alors autour du centre décideur, et d’autré part, et peut-étre
surtout, ils éloignent la terre de ses anciennes attaches religieuses (les paroisses),
s’appropriant alors son administration au profit d'une nouvelle efficacité.

283 e comité de réflexion initié par 'abbé SIEYES avait en effet opté pour une découpe du
territoire trés rigide, avec un assemblage arithmeétique de 80 départements (plus Paris) de 18
lieues sur 18, comprenant 9 communes de 6 lieues sur 6 et englobant elles-méme 9 cantons de
2 lieues sur 2. Mais fe regroupement des quelques 44 000 communes de I'épogue en
seulement 720 grandes communes fera peur tant aux ruraux qu'aux dirigeants centraux, et la
critique de MIRABEAU plaidant pour une division mieux adaptée aux particularités historiques et
géographiques du pays sera finalement adoptée. Voir Les tentatives de regroupement
communal pendant la période révolutionnaire de Marie-Qdile NICQOUD, et Le gouvernement
murnicipal de Thouretde Michel GUILLOT, in Institutions et territoire, P.U.L., 1893, pp. 11 4 61.
284 Sur les évolutions de la notion de commune au XVII° sigcle, V. C. PETIT-DUTAILLIS Les
communes francaises, Albin Michel coll. Evolution de I'numanité, 1947 et 1970, p.267 et suiv.
285 “toutes les municipalités du royaume tant dans les villes que dans les campagnes, ont la
méme nature, se situent sur le méme plan, dans 'ordre constitutionnel | c’est pourquoi elles
porteront le titre commun de municipalité et le chef de chacune d'entre elles celui de maire ™,
précisent les instructions sur la formation des nouvelles municipalites publiées en fin du méme
décret. V. Collection complete des lois, décrets, ordonnances, réglements, avis du Conseil
d'Etat, sous la direction de J.B. DUVERGIER, 2° ed., Paris 1834, p. 69, cité par L. VANDELLI in
Pouvoirs locaux , Economica 1991, coll. Politique comparée, p. 11.
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Les travaux du professeur Pierre Legendre ont bien montré combien est
important et symptomatique ce travail de laicisation du pouvoir2 86, Si fa royauté avait
su, notamment depuis la splendeur du régne de Louis XIV, s’accaparer la place de
référence du pouvoir en détrénant Dieu et VEglise par le gouvernement en son nom et
par la rationalisation de sa politique, il restait a la Révolution & couper définitivement
le territoire de son lien mystique a {a communauté des chrétiens.

Le territoire exprimé sous forme de “municipalités” devient effectivement
celui d’'un pouvoir centralisé nouveau, puisqu’il supporte “les citoyens frangais
considérés sous le rapport des relations locales, qui naissent de 'eurs réunions dans les
villes et dans certains arrondissements du territoire des campagnes ” 287, en dehors de
toute référence religieuse2 88, Par cette définition trés laique des relations humaines,
la Révolution se réapproprie complétement la construction du lien local, son
imaginaire, et s’en assure alors une meilleure maitrise politique et juridique. De
plus, par le rejet de la dénomination traditionnelle des paroisses, le gouvernement ne
permet plus d’interférences spirituelles ou pontificales au pouvoeir central 2889,

Le territoire se sécularise, devient une seule donnée objective qui peut donc
étre soumis a une nouvelle logique rationalisante et, partant, centralisatrice. Si la

286 V. notamment Le désir politique de Dieu , Fayard 1988, ou L'inestimable objfet de Ia
transmission, Fayard 1985. Pour simplifier malheureusement sa pensée complexe, Pierre
LEGENDRE constate ainsi que le Pouvoir se fondant sur ia maitrise du principe généalogique
et de la place du "Pere”, sur la traduction de la gquestion des arigines, 'a royauté et son Etat va
consciencieusement travailler & récupérer la dogmatique ecclésiastique, en prendre la place
dans une version laicisée, et établir ainsi un pouvoir fondé sur un discours de méme structure
mais e servant personnellement. Les célébres almanachs de Louis XIV sont un exemple
typique, reprenant la figure emblématique du jeune roi pour en faire un quasi-Dieu paternel,
omnipotent et toujours victorieux, et donc porteur du discours fondateur du groupe sccial.

287 art. 8 du Titre il de la Constitution de 1791.

288 L'on peut noter pour I'anecdote que le terme de “municipalité” attribué a MIRABEAU en
1756 provient du latin municipium de munus, charge, et de capere, prendre, et renvoit donc a
une notion fonctionalisée des relations locales A linverse, la "paroisse” apparaissant dés 1155
serait issue du grec ecclésiastique paroikia , de para, 4 coté, et de oikia, maison, et se rapproche
donc de l'idée d'un “groupement de maisons voisines’, & moins que ['on accepte son
rattachement a paroikos, étranger, ¢'est a dire celui qui “habite & c6té”, les premiers chrétiens
apparaissant comme tels en vivant une nouvelle forme de communauté. La paroisse introduit
donc la notion d'une collectivité affective bien plus qu'une seule description “municipale” des
besoins politiques ou juridiques de ce groupement. V. le Dictionnaire étymologique Larousse,
1971, réalisé par A. DAUZAT, J. DUBOIS et H. MITTERAND.

289 Désormais, au niveau local, le tenue des listes d'état civil se fait par les pouvoirs publics et
non plus par les curés des paroisses. La vie et ses grands événements, la mort font alors I'objet
d'une comptabilité laigue que se réapproprie le pouvoir central. V. également toute la problé-
matique de la “constitution civile du clergé” de la loi du 12 juillet 1790.
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municipalité réunit toujours des hommes, c’est dans la nouvelle perspective de cet
homme défini par les Lumiéres. Plus exactement, c’est une réunion de citoyens 290. Un
nouveau lien juridique et communautaire peut alors se créer pour mettre en place la
rationalité de I'Etat moderne encore d’actualité 291,

Cependant, les révolutionnaires en réaménageant de la sorte le concept
juridique des communes vont poser une limite et censurer précieusement le
vocabulaire, suite a la “révolution municipale” de juillet 1789 a février 1790 et 2 la
peur des “petites républiques” qu’elle avait pu produire. Les avancées des premiéres
lois décentralisatrices vont étre ainsi corrigées, afin d’éviter toute dérive dans la
nouvelle redéfinition des relations locales ou toute autonomisation indésirable des
autorités territoriales. La notion de “pouvoir municipal " par exemple, employée par
la loi du 14 décembre 1789, est rapidement abandonnée dans les textes & partir de
1790 et n'est pas reprise dans la Constitution de 1791, Elle porterait trop a imaginer
un systeme fédéral que rejettent a présent les constituants, et doit donc étre 6tée du
vocabulaire. De méme, le 14 juillet 1790 recoit bien les serments des députés locaux
dans une vaste “fét afédération™, mais ce terme deviendra vite suspect et banni.

Autre innovation sémantique et juridique, le département nous dévoile également
fa nature du changement qui va affecter par la suite toute politique territoriale. Par sa
terminologie méme, cette notion renvoit en effet a 'unité et a ta soumission au Centre.
On retrouve le sens étymologique du terme dans la Constitution de 1791, avec
’expression “départements du ministére " (art.5 des sections 3 et 4, chapitre 2,
Titre lil ; art.38 de la Constitution de 1815), qui renvoit au vocabulaire toujours en
vigueur dans les pays anglo-saxons ou espagnols. Le “département” n’est finalement
que la compartimentation d'un corps général, qui ne lui fait pas perdre son unité mais
I'exprime au contraire par sa répartition 292. Comme le précise Eugéne Minot, “dans
la pensée de I'’Assemblée constituante, Je département était un organe d’un
gouvernement unitaire, un instrument de transmission de ses ordres plutét qu’un
centre d’administration autonome” 293,

280 Toutetois, ia "citoyennete” dans la Gréce antique ne comprenait que le seul groupe des
hommes “libres”, citoyens actifs de la société, notion que l'on retrouvera d'ailleurs dans le
suffrage censitaire choisi non sans raisons par la Révolution.

291 Pour reprendre les Instructions d'application des décrets de 1789, op. cit, “tous les citoyens
actifs du royaume sont appelés a poser dans leurs municipalités les fondements de la
régengration de I'Etat...”

292" ‘Etat est un. Les départements ne sont que des sections du méme tout...” rappelle ainsi
le décret du 22 décembre 1789.

293 {e Président du Conseil Général, Sirey 1981, Bib. des Collectivités locales, p. 26
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Ainsi, alors qu’avant 1789 le Royaume pouvait encore apparaitre comme un
seul agrégat de terres passées sous le controle d’un roi toujours tributaire de
I'histoire 294, la Révolution renverse toute la perspective territoriale par sa nouvelle
sémantique. L.a notion de “département” raméne ces mulitiples ramifications locales a
une seule compartition initiale du Royaume présenté comme I'entité primordiale se
divisant elle-méme, et regroupant ainsi de maniére explicite les territoires antérieu-
rement différenciés. Il est alors “distribué " en quatre-vingt trois départements plus
que résultant de ceux-ci 295,

Par ce vocabulaire la pyramide territoriale s’inverse; !a diversité territoriale
historique se trouve désormais reprise et réorganisée par le centre et sa raison. Le
mouvement de centralisation n’est plus ascendant, sous forme de conquétes et de luttes
contres les autorités locales pour former le Tout du royaume, mais descendant, avec le
réaménagement par en haut de Vespace national. D'ailleurs, ces départements
considérés comme une simple découpe fictive d'un corps unique devront attendre
réellement la loi du 10 mai 1838 pour obtenir une certaine personnalité juridique
dans la gestion des affaires départementales 296,

Le territoire est ainsi une terre “départie” qui, encadrée par ce vocabulaire
strict, ne peut plus revendiquer de quelconque autonomie. Le centre peut désormais
s’appuyer sur cette dogmatique non équivoque pour lutter contre Fanarchie
administrative dénoncée en 1792 par le girondin Roland ou contre les frondes des
administrations |ocales. Utilisant aujourd’hui le “département” dans un sens commun,
il ne faut donc pas oublier ce renversement révolutionnaire au fondement de la
République: toute politique se construisant sur le département, méme dans un but
décentralisateur, part du présupposé irréfragable qu'un tel espace est congu comme
seul démembrement descriptif, et non pas alternatif, d’un rerritoire unitaire défini en
fonction du centre. Le département reste une circonscription administrative de I'Etat
dans I'ordonnance du 2 novembre 1945 relative 3 la prozédure de modification des
circonscriptions administratives territoriales.

294 e Royaume regroupait ainsi les différents Etats Provinciaux, pays d'élection, généralités,
baillages, marches, comtés, territoires conguis ou directement rattachés a la Couranne, etc, qui
prennaient souvent dans ta périphérie des distances avec les Ordonnances royales.

295 art. 1°, Titre Il de la Constitution de 1791. L'article 1, section 1, Chapitre | du Titre lil, traitera
également des “quatre-vingt-trois départements dont le Royaume est composé”.

296 || reste cependant des traces de cette identification juridique beaucoup plus tét, en fait dés

la loi de finance du 2 ventdse an XlIl accordant aux départements un certain degré d’autonomie
fiscale et les dotant d’'un budget propre.
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Le centralisme inflexibie qui nait a la Révolution ne peut plus concevoir de
diversité ni de particularismes locaux, méme minimes 227, [l produit dans sa logique
un fantasme, un archétype de 'unité dont le sol est le premier vecteur. A lu recherche

d’'une nouvelle identité nationale, la Révolution pense ulors le territoire comme
nationalement identique.

Cette nouvelle langue territoriale va alors se complexifier, toucher toute
I'organisation de I'espace, bien que connaissant quelques fluctuations de grammaire. La
Constitution de 1791 introduit par exemple en France le district (art. 1, section 2,
chapitre 4 du Titre 1), comme subdivision du département a qui il est “fortement
attaché 298, |l lui est d’ailleurs si proche que la Terreur va s’en servir pour
supprimer les conseils de département, dont elle se méfiait, au profit de ces
administrations districtales directement reliées au Comité de Salut Public. Mais la
Constitution de 1795 va les dissoudre par la suite, jusqu'a ce gu’ils réapparaissent
par 'Ordonnance n° 59-30 du 5 janvier 1959, dans une nouvelle conception 299,

De méme, le canton connaitra une évolution dans son destin juridique et
sémantique. Circonscription électorale liée au choix des divers représentants en 1791
et 1793 300, la Constitution de 1795 intégrera ces “coins de pays ” dans son
organisation des “corps administratifs et municipaux” 301 leur enlevant ainsi leur
nature typiquement démocratique, jusqu’a ce que les départements ne retrouvent en
eux le cadre d’élection de leurs conseillers.

297 | a situation actuelle de la Gréce poutrait fournir un exemple contraire, ce pays semblant
organiser son unité par la reconnaissance et la discrimination positive des différences (en
témoignerait inscription du rattachement religieux sur les cartes d'identités, entrainant 'octroi
de droits liés & cette méme différenciation). Mais ce pays s'appuie sur ia longue tradition des
amphyctionnies, ayant également montrée les dangers d’un tel éclatement selon les critiques
émises par PLATON et ARISTOTE. ‘
298 Du latin districtus, participe passé substantivé de distringere. In dictionnaire étymologique
Laroussez, op. cit.

299 D ailleurs, ayant & l'origine le sens de “circonscription administrative”, 'on peut s'étonner du
nouvel empiloi qui est fait de ce mot, et constater parallélement A cefte ambiguité 1a retativement
faible utilisation que cette forme d'intercommunalité a pu connaitre.

300 art.1, section 2, chap. 1 du Titre lll de 1791: " Pour former I'’Assemblée nationale législative,
les citoyens actifs se réuniront tous les deux ans dans fes villes et dans les cantons”. En 1793,
Farticle 2 précise que “Le peuple frangais est distribué, pour I'exercice de sa souveraineté, en
Assemblées primaires de canton.”

301 art. 5" Chaque département est distribué en cantons, chaque canton en communes ", et
art. 174 "Il y a dans chaque département une administration centrale, et dans chaque canton
une administration municipale au moins”.
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La consécration de ['arrondissement communal de la loi du 28 pluvidse an VIl
par Napoléon I’ comme espace d’organisation de son empire {art.1 de fa Constitution du
22 frimaire An VIIl) va coincider quant a elle avec la disparition dans les textes
constitutionnels de I'énonciation de la structure territoriale du pays. En effet, aprés
1802, seule la Constitution de 1848 se sentira 3 nouveau obligée d’inscrire dans son
texte lorganisation administrative du pays, et pour préciser d’ailleurs que “Ia
division du territoire en départements, arrondissements, cantons et communes est
maintenue " 302,

La centralisation napoléonienne va alors figer les hases de la découpe
territoriale, dont la cohérence conviendra 3 tous les régimes ultérieurs, il n'est plus
question jusqu’a la deuxiéme guerre mondiale que d’aménager les pouvoirs des entités
déja existantes. Seul le projet de Pétain voudra apporter une innovation importante en
réactualisant la notion de Province 303, Mais cette nouvelle référence territoriale sera
trés vite frappée d’illégitimité de par le régime dont elle émane, méme si la création
ultérieure des régions dont elle préfigure la nécessité en reprendra le cadre 304, Le
territoire actuel porte donc encore en lui, dans son appellation comme dans son
organisation, cette profonde marque historique iéguée par le centre et sa logique.

Le vocabulaire des fonctions publiques va également appuyer cette nouvelle
architecture locale. Ainsi, la pyramide des charges administratives du Royaume est
énoncée par la Constitution de 1791 comme constituant “"udministrationintérieure”, ce
qui intégre les administrations de départements et de districts dans un corps unifié 2a
Pintérieur des frontiéres autour de Paris. Néanmoins, cette appellation ne sera que
peu reprise par la suite, du fait de Fabandon de Ja dichotomie intérieur/extérieur déja
observé a partir de 1795. A la place, il sera plutdt question d'une “administration
locale” 305, Ce terme semble consacrer la distinction entre les deux niveaux locaux et
nationaux, la reconnaissance du premier permettant alors I'octroi progressif de fa
personnalité juridique et financiére a ces administrations 306, Mais ii cantonne
surtout les autorités locales dans une soumission affirmée aux grands corps nationaux.

302 art. 76
303 art. 19 et 40 du projet écrit du 10 mai 1940 (J. GODECHOT Les Constitutions...op.cit.)

304 par I'Ordonnance du 3 juin 1944 portant suppression des préfectures régionales et
organisation des commissariats régionaux de la République par exemple (supplément au JO du
12 septembre 1944, p.94)

305  art. 59 de la Constitution de 1799
306 voir F. BURDEAU, op. cit., Les affaires locales... p. 776 et suiv.
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La II° République comprend cependant plusieurs originalités dans cet
organigramme du XIX® siécle. Elle revient tout d’abord a la notion d’administration
intérieure (Chapitre VIl). Bien que considérant les colonies comme “territoire
francais”, la Constitution les soumet en effet a une loi particuliére en attendant de les
placer “sous le régime de la présente Constitution” (art.109). Cette disposition
implique alors le retour a la distinction entre administration intérieure et extérieure,
peut-étre d’ailleurs pour mieux marquer le rattachement de ce régime aux premiers
principes révolutionnaires de 1791. Mais ce Chapitre VIl amalgame par la suite sous
le vocable d’administration intérieure tant les fonctions purement administratives
(préfet, sous-préfet) que les affaires locales gérées démocratiquement (les divers
conseils locaux). Cet amalgame national/local sonne alors étrangement comme une
réponse nécessaire a la dissociation paralléle intérieur/extérieur. Devant le doute
d’une telle conception, les constitutions suivantes n"aborderont plus alors le théme en
ces termes et reviendront plus simplement & la notion d’administration locale.

Quant aux fonctions administratives elles-méme, elles intégrent les nouveaux
“officiers municipaux” et autres “administrateurs” dans un systéme rationalisé
d’ensemble, les “corps administratifs et municipaux” 307, dont la notion de corps opére
une rupture non négligeable avec les fonctions vénales de I'Ancien Régime. De méme,
les “institutions départementales et municipales” de la Constitution de 1830, article 69,
consacrent-t-elte par ces mots la soumission de ces entités a l'institutionnalisation du
Pouvoir par le Centre.

Enfin, la présentation méme du territoire va connaitre une évolution certaine 2
partir de 1799. En effet, les principes démocratiques de la Révolution poussaient les
constituants de 1791 3 1795 a exprimer le territoire a la fois dans sa découpe
électorale et dans son organisation administrative. La part de texte réservée a ces
questions en révéle {'importance308. Mais aprés 'organisation napoléonienne de
'Empire, le territoire va se révéler durant tout le XIX® siécle sous un nouveau jour,
et s’appréhender essentiellement par le biais des seuls colléges électoraix 309,

307 Constitution de 1793, art. 78 a 84, et Constitution de 1795, art. 174 a 201.

308 Sections 2, 3, 4 Chapitre 1 et section 2 Chapitre 4 du titre 11l de la Constitution de 1791, art
2,3,11a20,37,38et 78 284 en 1793, Titres lil, IV, Vil et les articles 3 4 7 de 1795.

309 Listes de contiance des articles 7 et 8 de 1799, Titre 11l de la Constitution de 1802, Titre XII
de 1804, article 35 de la Charte de 1814, Titre |l de 1815, et dans une moindre mesure article 30
de 1848. Le projet de 1940 retrouvera cette tradition en n'énongant I'crganisation intérieure
que par le biais des conseils (municipaux, départementaux et provinciaux) dans son Titre V.,
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Cette disparition du territoire, sa dilution dans une seule problématique
électorale est symptomatique et frappante. D'une part, elle fossilise {a découpe de
'Empire, et dévoile ainsi I'acceptation de son héritage et de son esprit. L’organisation
générale de la loi de I'an VI convenant finalement a tous les régimes, les
départements, arrondissements, cantons et municipalités ainsi nommés et découpés
deviennent une évidence et s'installent durablement dans les consciences politiques et
sociales sans besoin d’étre exprimés par le texte constitutionnel 310,

D’autre part, elle délégue I'crganisation de I’espace dans un domaine non
constitutionnel, Si cela n'étouffe pas le débat législatif sur la décentralisation, qui sera
fourni dans les années 1820-1860, la question est cependant posée en d’autres
termes: la notion de college électoral n’aborde pas directement le probléme des
pouvoirs locaux et de leur autonomie. Au contraire, elle inclut le territoire dans une
pyramide électorale nationale, ot le local est inséré durablement dans un processus de
Iégitimation du centre souverain par imbrication démocratique. |l ne s'agit pas moins
que de gérer |'apparition d’une nouvelle notabilité de terroir et de la domestiquer en
conditionnant ses moyens d’expression politique au sein d'une logique centrale 3171,

Au rotal, le mouvement continu depuis le décret du 14 décembre 1789
est celui d’un réel travail sémantique sur le territoire et son organisation. La
monopolisation du vocabulaire par le centre apparait bien comme sa premiére conquéte
fondamentale, et toute approche locale passe depuis lors sous ces irréductibles
fourches caudines. Sauf coup de force, une entité locale ne peut désormais modifier

unilatéralement son statut sémantique, comme le Dauphiné a pu le faire en 1788 312,
Et tenir le mot, ¢'est tenir le sol.

310 Les vrais changements sont alors plutét d'ordre sociologique, les écrits de René de
CHATEAUBRIAND ou de Guy de MAUPASSANT donnant une certaine idée des titulaires de
ces fonctions lacales et des évolutions de cette notabilité de terrair.

311 C'est d'aitieurs Ia territorialisation de 'ambition des élites libérales, faisant pression sur Napo-
Iéon LIt pour obtenir I'élection du maire par te conseil municipal, qui entrainera les conquétes
déemocratiques de la llI° République, le territoire devenant pour elles le lieu d'un pouvoir aussi
prisé que celui du centre, réservé a une autre élite.

312 L'Espagne a la mort du générai Franco a pu cependant connaitre un pareil risque. Pour
éviter que les autonomistes catalans ne prennent I'Etat de vitesse en proclamant l'autonomie de
fa Généralitat réalisée de fait, le gouvernement a d mettre alors au point un statut juridique
provisoire d'urgence par les Décrets royaux des 29-30 septembre et 17 octobre 1977, c'est a
dire avant méme que ne soit promulguée la nouvelle Constitution du 27 décembre 1878. V.
Christophe CHABROT, Le systéme politique catalan, mémoire de maitrise de Droit public,
Montpellier 1990, p. 6.

134



Car en fait, il n'y a pas de conception ni d’énonciation neutre du territoire. Les
fluctuations révolutionnaires autour des districts cu des municipalités de canton sont
un cas typique. Toute architecture territoriale est un projet politique et social. De
méme, si Napoléon choisit de nommer ses délégués étatiques les “préfets”, c'est bien
avant tout pour consacrer une rupture avec ’Ancien Régime et ses intendants et pour
se rapprocher de la grandeur impériale de Rome, installant ainsi un temps symbolique
entre lui et les tourmentes révolutionnaires ou monarchiques.

Ce dernier exemple démontre néanmoins la relativité de telles manipulations
sémantiques, et traduit certaines constantes que le vocabulaire ne peut outre-passer.
Car la pratique politique, se cachant derriére son expression méme3 12, semble
connaitre en France une logique a la fois visible et plus subtile. Le préfet qui veut par
exemple se démarquer de son ancétre intendant ne le trahit pourtant pas 314. |l faut
pareillement constater que plus le territoire est reconnu, apparaissant dans le
vocabulaire constitutionnel et parfois de fagon prolixe, plus ces mots qui 'appellent
'insérent par a8 méme dans une logique toute nationale et centralisatrice.

La France s’érige en effet dans cette période de conquéte de 'espuce, intérieur
ou extérieur, par le centre politique. Les nouveaux pouvoirs issus de la Révolution
achévent Peeuvre de “colonisation” nationale initiée par Philippe Auguste, parfois par
la force, comme 4 Nantes ou en pays vendéen, mais plus scuvent par les mots, par la
représentation juridique, politique et sémantique.

Le résultat n'en est pas moins efficace. Surtout, le territoire apparait comme
une notion dépendant entiérement des choix du centre, de la mise en dictionnaire
décidée par les dirigeants connaissant la grammaire de la nouvelle politique. Tant
I'appellation générale du territoire que I'organisation des autorités locales traduisent
ainsi une méme dynamique de domination. Toute pensée décentralisatrice porte alors en
efle cette limite, s'inscrivant d'emblée dans un paradigme centralisé.

313 Sur ce jeu du caché et du montté, sur cette ambiguité du signifié voir notamment Paul
RICOEUR, Essai d'herméneutique |, Paris 1989, et son intraduction.

314 L. VANDELLI rapporte ainsi que les travaux préparatoires de la loi du 28 pluvidse ne
manquent pas d'éloges aux intendants et & leur fonction, s'inspirant de leurs qualités pour
élaborer la nouvelle administration intérieure. Il note de plus la remarquable stabilité du corps
préfectoral par dela les tfluctuations de régime, ce carps ayant servi de débouché naturel aux
anciennes aristocraties. in Pouvairs locaux, op. cit., p. 25 et suiv. Le régime de 1848 échouera
d'ailleurs dans sa vclonté de remplacer cette aristocratie par une nouvelle élite républicaine de
fonctionnaires tormés selon les principes d'une Ecole Nationale d'Administration, dont
l'idéalisme assurera bien vite la disparition.
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L.a remise en cause des colonisations en Europe aprés la deuxiéme guerre
mondiale et 'apparition d’un droit des peuples a disposer d’eux-méme va cependant
avoir une certaine influence sur cette politique de contrdle de l'espace. Le retrait
progressif des anciennes terres colonisées et la nouvelle considération pour les
réalités locales entrainent en effet un recentrage sur le sol national, dont la gestion
découvre les techniques du management. Mais ici aussi, le vocabulaire dévoile une
soumission du local aux logiques du national, avec derriére lui un siécle et demi de
centralisation ayant stabilisé cette refation au territoire. Il ne s’agit plus & partir de
1946 de conguérir mais de détenir, de contenir, de parfaire.

Paragraphe 2

Aprés 1946, les mutations sémantiques du territoire

La donne territoriale apparait profondément modifiée au sortir de la deuxiéme
guerre mondiale. L’ennemi ayant occupé le sol national, il en est délogé par des forces
extra-territoriales. La belle unité révolutionnaire a volé en éclats devant les divisions
nationales et les terres colonisées ont montré leur importance face a une métropole aux
abois. Le monde change, la raison tadche d’opposer son calme scientifique aux passions
de la Libération, Il faut repartir du néant sans renier le passé. Se pose alors [a question
d’une nouvelle définition du territoire (A) et de ses autcrités (B).

A/ Le ou les territoires ?

La question territoriale va étre ahordée dans une sémantique toute différente
aprés le deuxieme conflit mondial. L’appel au contingent des colonies pour libérer le
sol métropolitain entraine en effet une revaiorisation de ces terres francaises d’outre-
mer, et implique une certaine reconnaissance de leur réalité. Le projet de Constitution
du 19 avril 1946 lance le ton du nouveau débat. Il réaffirme bien I'indivisibilité de la
République (art.40), mais va utiliser un pluriel qui met tout d’'un coup en balance “le
territoire” et “les territoires” de la République, terminologie reprise dans la
Constitution du 27 octobre 1946 (1) mais corrigée en 1958 (2). L’approche du XIX°
de la problématique coloniale -avec un territoire mis au singulier et des statuts

spéciaux pour les colonies - est en effet réaménagée dans le cadre nouveau de l'outre-
mer (3).
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1 / Les territoires de la Constitution de 1946

La Constitution de 1946 énonce dés son préambule un “droit d’asile sur les
territoires de la République”, et définit par suite la République comme comprenant “/a
France métropolitaine, les départements et territoires d'outre-mer”, s'insérant dans
une Union francaise qui regroupe de plus les “territoires et Etats associés” (art. 60).

C’est donc a une nouvelle révolution sémantique que nous convient les
constituants de 1946. Il n'y a plus un mais des territoires de la République. Méme,
'usage de “territoire” au singulier disparait quasiment du texte constitutionnel, éludé
par sa diversité. Plus exactement, ce singulier n’est plus utilisé pour affirmer
I’unicité‘du territoire mais pour individualiser et préciser la portion de |'espace en
question. Le constituant est alors amené a distinguer “le territoire métropolitain”
(art. 94), “chaque territoire d’outre-mer ou chaque groupe de territoires " (art. 74,
al. 2), et si le “représentant du gouvernement...est le chef de I'administration du
territoire” (art 76), ce n'est pas dans un sens générique mais pour 1a seule découpe
spatiale et administrative d’outre-mer dont il est responsable.

Il faut également noter la nouvelle sémantique relative a l'intégrité du sol
national. La Constitution de 1848, article 51, interdisait au Président de “céder
aucune portion du territoire”, notion que I'on retrouve en 1852 avec la “défense du
territoire”, article 26, qui donne a celui-ci une valeur unitaire et générique. La
Constitution de 1946 dans son article 27, préfére quant a elle I'expression “cession,
échange, adjonction de territoire”, dans le sillage de la formule de 18735 315, Cette
transformation de la préposition donne au territoire un caractére quantifiable,
morceiable, que le pouvoir central peut comptabiliser et utiliser diversement.

La Constitution de la IV° République fournit plusieurs confirmations de cette
nouvelle approche territoriale. La notion classique de “territoire de la République”
n’y figure plus, et si elle fait vingt-neuf fois référence au “territoire”, au singulier
comme au pluriel, vingt-trois cas concernent les “territoires d’outre-mer” ou
chaque “territoire” hors métropole. Bien que le texte rappelle dans son article 1° que
“la France est une République indivisible”, trois types de territoires se retrouvent
sous cette dénomination : le territoire continental, les territoires républicains de
l'outre-mer et les territoires de I'Union frangaise.

315 art. 8 de 1a loi constitutionnelle du 16 juillet 1875 sur les rapports des pouvoirs publics
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Mais cette nouvelle formule ternaire ne remplace pas exactement la notion
classique de I'unité territoriale. Au contraire, ce pluriel traduit une réelle distinction
entre chaque espace, qui relégue l'unité a un simple discours d’intention. Les
territoires d’outre~-mer par exemple ne se voient appliquée la |égislation nationale,
hors cas précis, que par disposition expresse 316,

Ainsi, le concept de territoire forgé par la dogmatique révolutionnaire semble
changer de nature. Il n'est plus la notion programatique d'un régime unitaire mais
disparait derrigre la multiplicité arithmétique de sa réalité. La conception abstraite du
territoire n'ayant pas su, dans le temps, gommer les particularités locales, semble
alors lui succéder une conception plus réaliste, qui reconnait sa diversité effective et
I'aménage juridiquement, politiquement et sémantiquement. Elle se situe & la fois hors
du cadre uniformisateur de 1795 et du régime différencié des textes postérieurs a
1799. Le territoire devenant réel avec les luttes légitimes d’indépendances qui se
déroulent sur lui, il s’échappe de son carcan réducteur et de la définition traditionnelle
qui I’enchainait a la rhétorique du pouvoir centralisateur. Plus qu'un mot, it devient
une réalité. il change de paradigme : e sol trouve a redire au discours simplificateur
classique que la Constitution n'arrive plus du reste a affirmer.

Il semblerait que cette évolution soit en fait liée aux troubles méme que connait
la République renaissante. Car en effet, pour que le territoire se plie aux exigences de
la Raison gouvernante et de ses abstractions, encore faut¥i| que celle-ci trouve un
fondement solide qui permette I'érection d’une dogmatique claire et attractive sur ses
préceptes. Or, la Libération a mis en concurrence plusieurs forces, plusieurs
conceptions du pouvoir qui s’affrontent plus qu’elles ne se complétent. Le rejet par
référendum du projet de Constitution du 19 avril 1946 vient faire résonance aux
dissensions internes que connait le pays.

Si la République est redevenue le régime de la France d’aprés guerre, elle
cherche encore ses mots, ne sachant comment reprendre son ancien vocabulaire failli
avec ia loi du 10 juillet 1940 317 Dans ces conditions, la notion de territoire est
amenée a se détacher de la République méme qui avait suscité son apparition, et qui se
fait a présent plus fuyante. Le territoire n'est plus défini que comme espace, ol le
pouvoir central affronte les revendications autonomistes des peuples qui I'habitent.

316 art. 72.

317 Une nouvelle déclaration des droits de 'homme est méme prévue par le projet d'avril 1946,
138



2 / La réaffirmation d’un territoire unique en 1958

Le constituant de 1958, la décolonisation tirant sur sa fin, ne reprendra que du
bout des l&évres cette conception territoriale de la IV® République. La Constitution du 4
octobre 1958 considére en effet “les rerritoires d'outre-mer” dés son préambule, mais
réaffirme rapidement une conception “du territoire” pensé comme un 318. Car V'unité
de Ia République, s’appuyant sur un exécutif renforcé, guide désormais toute pensée du
groupe national et de son assise territoriale.

En effet, si en 1946 la République avait pu étre parfocis concurrencée par la
Nation revalorisée 319, 1a Constitution de 1958 la pose au contraire comme Ia
référence premiére, conformément a la loi constitutionneile du 3 juin 1958 320, Plus
que le peuple ce sont les Institutions républicaines qui sont mises en exergue, le
citoyen ne retrouvant son importance qu’avec I'élection du Président au suffrage
universel direct. Quant aux “territoires de la République” du préambule de 1946,
I'expression est remplacé par une autre formule: “La République offre aux territoires
d'outre-mer qui manifestent la volonté d'y adhérer des institutions nouvelles...” .

La diversité de I'espace frangais est ainsi reconnue et les territoires non
métropolitains sont nommeés, sans pour autant remettre en cause le dogme historique
de la République au territoire unitaire ; au contraire, cette reconnaissance repose sur
lui. La Constitution de 1958 envisage bien plusieurs territoires mais dans un sens
concret: si ce pluriel advient, c’est toujours en rapport avec la qualification “d’outre-
mer”321, Le territoire dans son sens générique reste “un”322,

318 L’article 5 {“Le Président de la République...est le garant...de l'intégrité du territoire ") 1e
décrit comme un tout cohérent et unifié (" du" territoire) et assure son unité par son rattache-
ment & une personnalité unique, qui plus est celle du Président revitalisé par la Constitution.
318 Dans le Préambule par exemple, cet accent mis sur la Nation est particuliérement apparent,
sous la pression communiste s'inspirant de la Convention et de I'an I, et peut-étre au détriment
de la République : “La Nation assure a l'individu et & la famille. . Elle garantit a tous. .. La Nation
proclame la solidarité et I'égalité.. La Nation garantit I'égal accés...”, pour un rare “La
République francaise...se conforme aux régles du droit public international .

320 | 3 loi constitutionnelle prévoyait en effet que “le gouvernement de lu République étabiit
un projet...", ou que “la Constitution doit permettre d'organiser les rapports de lu République
avec les peuples qui lui sont associés . La procédure d'élaboration de la Constitution est de
ptus fortement intégrée dans V'organigramme institutionnet de la Répubtique (Gouvernement,
Conseil consultatif, Parlement, Conseil d'Etat) avant sa ratification populaire par référendum.

321 Dans Varticle 72 al. 3, " Dans les départements et les territoires, le délégué...”, 'outre-mer
n'est qu'implicitement compris d'aprés 'enchainement du texte. Malis “les territoires” sont bien
évidemment ceux de I'outre-mer, par opposition au territoire générique de la République.

322 Notion confirmée par I'article 16 : “Lorsque...l'intégrité de son territoire... (est) menacée..."

139



On peut mettre cette particularité de la V° République en rapport avec les
conditions de révision constitutionnelle. La Constitution de 1946, article 94, opérait
une distinction entre le “ territoire métropolitain” et I'outre-mer, interdisant toute
révision de la Constitution en cas de seule occupation du premier. L’articie 89 de la
Constitution de 1958 ne fait plus la différence : “Aucune procédure de révision ne peut
étre engagée ou poursuivie lorsqu’il est porté atteinte a l'intégrité du territoire ”. Le
territoire est un tout, a I'image de la République; attenter a I'une de ses parties de
métropole ou d’outre-mer c’est toucher a I'ensemble. Le texte de 1946 en restait aux
événements de 1940, celui de 1958 propose une vision d’ensemble, générique,
néanmoins marquée par Ja situation algérienne.

Pour autant, il ne s’agit pas de reprendre te principe d’assimilation de 1795.
Dés le préambule, le territoire se décompose & son tour en métropole et en territoires
d’'outre-mer, selon le principe de la Convention. Mais subsiste la problématique de la
décoionisation et du compromis a réaliser avec les peuples d’outre-mer encouragés par
la communauté internationale. La V° République se heurtant encore aux vifs problémes
de sa présence coloniale va alors innover et proposer une autre définition territoriale
pour adapter la recherche de sa suprématie aux impératifs du contexte. Cette évolution
se base sur trois points.

- Tout d'abord, le constituant va considérer la République comme un pacte, et
subordonner le lien territorial a son acceptation volontaire, et non a la simple
domination bar la force ou par I'évidence, ces arguments la ayant été tournés en
dérision par la guerre et par les luttes d’indépendance de la IV° République. Ainsi,
larticle 1° du texte de 1958 institue une “Communauté” entre “La République et les
peuples des territoires d'outre-mer qui, par unacte de libre détermination, adoptent la
présente Constitution”. Fait unique dans I'histoire constitutionnelle francaise, la
définition spatiale du territoire de la République va procéder d'un choix initial de la
part de ses propres composantes. La Guinée, en votant négativement au référendum du
28 septembre 1958, en profitera pour devenir un pays indépendant et souverain 323,
A ce choix, s’ajoute ensuite I'établissement par les territoires, et dans le délai de
quatre mois prévu par Farticle 91, des conditions de leur rattachement 3 Ia
République ou 3 la Communauté, de ta nature de leur étatut.

323 En pratique, la plupart des autres territoires africains ont adopté la Constitution mais pour
choisir au sein de la Communauté le statut d'Etat autonome, donnant te jour entre Ie 14 octobre
et le 18 décembre 1958 a onze nouvelles républiques, dont I'indépendance n'était peut-étre
pas encore totale mais ne relevant plus du cadre de collectivité territcriale de la République.
Francois LUCHAIRE, Droit d'outre-mer et de la coopération, Thémis 1966, p. 177.
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- L'ensemble du dispositif connait également une certaine souplesse
d’évolution. Dans fa lignée de I'article 27 de la Constitution de 19486, I'article 53 al.3
du texte de 1958 prévoit que “nulle cession, nul échange, nulle adjonction de
territoire n'est valable sans le consentement des populations intéressées " et que les
traités internationaux “qui comportent cession, échange ou adjonction de territoire, ne
peuvent étre ratifiés ou approuvés qu’en vertu d'une loi”. Ces dispositions permettent,
aprés consultation des populations locales, de modifier réellement le territoire
national notamment en outre-mer, pour 'adapter aux nécessités du contexte, et par le
biais d’'une loi et d'un traité international avec le “gouvernement” du nouvel “Etat”.

Le débat a pu étre soulevé un temps sur la validité d'une telle régle pour
juridiciser les paossibles sécessions intérieures. Mais Vinterprétation positive
proposée par René Capitant 324 3 fait I'objet d'un certain consensus, repris par le
Conseil constitutionnel 325, Néanmoins, une partie de la doctrine, avec Marcel Prélot,
en rejette les fondements. Pour reprendre le professeur J.C. Maestre 3286, cette
interprétation reléverait “de la prestidigitation 7, et assimilerait la sécession a un
traité international {Particle 53 se trouvant dans le Titre relatif aux traités et
accords internationaux) avec un Etat qui n'en est pourtant pas encore un, outrepassant
ainsi I'interdiction faite par le Code pénal de porter atteinte au territoire et
permettant ce que méme aucun Etat fédéral n'ose prévoir. Au vu des évolutions
territoriales qu'a connu fa V° République depuis 1958 327, une telle possibilité ne
semble pourtant pas superflue, méme si elle peut effectivement se contester du strict
point de vue juridique. '

- Enfin les deux situations, métropolitaines et ultra-marines, sont dotées d'un
statut juridique clair, afin de concilier leurs particularités aux nécessités théoriques
du droit de 1a République unitaire. Les collectivités de la métropole sont encadrées par
un article 72 court dont Pefficacité sera développée par le Conseil constitutionnel,
alors que les départements et territoires d’outre-mer s’organisent selon les articles

324 Rapport rédigé en 1966 au nom de la Commission des lois de 'Ass. Nat. {Doc. n°2199)

325 Décision n°75-59 DC du 30 décembre 1975 Mayotte, Rec.26; décision n°85-196 DC du 8
aout 1985 Evolution de la Nouvelle-Calédonie et décision n°87-226 DC du 2 juin 1987

326 V. son virulent article L'indivisibilité de la République francaise et I'exercice du droit d’auto-
détermination , RDP 19786, p. 431 et suiv.

327 Cas de I'Algérie (accords d'Evian et rétérendum du 8 avril 1962), du Territoire frangais des
Afars et des Issas devenu la République de Djibouti le 27 juin 1977, de l'accession a I'indépen-
dance des Comores -moins I'lle de Mayotte- ou des territoires d’Afrique. Thierry MICHALON, La
République frangaise, une fédération qui s'ignore ? RDP 1982, p. 623-688.
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72 a 76. Les DOM ont un régime de relative assimilation328, et les TOM “une
organisation particuliére tenant compte de leur intérét propre dans 'ensemble des
intéréts de la République”, pouvant méme recevoir des compétences {égislatives3 29,

C’est dans ce cadre réaménagé que se construit la nouvelle notion juridique et
sémantique du territaire, un et multiple. Pour continuer a le considérer comme unigue
dans le postulat républicain et malgré les tourmentes de la décolonisation, le
constituant reste flexible, reconnaissant une relative différenciation territoriale,
mais pose I'affirmation concomitante de 'unité. Ce faisant, il propose a ces territoires
périphériques un compromis avantageux, les intéressant a rester dans un ensemble
dont la logique républicaine et unitaire est vécue a moindre mal. Ces souplesses sont
cependant strictement encadrées par le droit : le statut de 'outre-mer connait des
bornes claires, et le choix initial des territoires en 1958 n’est renégociable que par
exception, devenant définitif passé le délai de quatre mois.

En fait, cette énonciation nouvelle du territoire reste particuliére en cela que
ce n’est pas la conception générale qui change mais seulement un aspect du probléme
qui est traité, en fonction de la décolonisation. Pour simplifier, la V° République a
essentiellement organisé, par son référendum d’adoption, un réalignement de ses
frontiéres territoriales sur la sphére d’emprise ou d’attraction effective de son droit,
que les forces centrifuges de I'époque faisaient chanceler. Si I'étendue réelle de
I'espace national a pu certes diminuer, l'intensité du droit qui s’applique sur lui, la
sujétion du territoire ont pu au contraire en étre renforcés 330

Des situations ouvertes de conflit peuvent toujours pousser le gouvernement
central a “gccepter les réalités contemporaines” 331, mais ce dernier dispose de Ila
légitimité républicaine acceptée en 1958 pour faire valoir le droit national. Le Conseil
constitutionnel se montre d’ailleurs ferme sur une possible dérive juridique,

328 art. 73 : “Le régime Iégisiatif et I'organisation administrative des départements d'outre-mer
peuvent faire l'objet de mesures d’adaptations nécessitées par leur situation particuliere ”, qui
induit a contrario 1a régle de la similarité avec les départemenis métropolitains. Veir la décision
n°82-147 DC du Conseil constitutionnel du 2 décembre 1982 Statut des DOM , Rec.70, §4.
329 Décision n°65-34 L du 2 juillet 1965, Pensions de retraites dans les TOM, Rec.75

330 Pour reprendre les termes de M. HAURIOU “un pouvoir suit toujours son penchant qui est
de s’exercer avec plus de plénitude, fit-ce sur un théatre plus restreint " in Précis....op.cit.,
p.190.

331 Valéry GISCARD d'ESTAING lors de sa conférence de presse du 24 octobre 1974 relative
l'indépendance de 'archipel des Comores, cité par J. CHARPENTIER in Pratique frangaise de
Droit international : Droit des peuples a disposer d'eux-méme, A.F.D.1. 1975, p. 1066.
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interdisant par exemple l'utilisation de la notion de “peuple corse” lorsque le
législateur se sentira prét 3 faire de plus amples concessions 332, Le territoire reste
soumis a la rigueur républicaine de l'unité telle qu’issue de I'histoire frangaise.

La relativité de cette évolution conceptuelle du territoire, multiple dans ses
formes mais unifié dans son principe, apparait du reste en constatant que seules les
terres touchées par les conflits de la décolonisation font 'objet d'un aménagement
spécial. Le référendum de 1958 par exemple n’est pas proposé aux collectivités de la
métropole pour demander leur adhésion aux nouvelles institutions. La multiplicité des
statuts ne concerne donc pas les autorités locales “intérieures”. Celles-ci ne négocient
pas les conditions de leur intégration dans la République, étant supposées de fait camme
de droit directement indexées a la volonté du constituant333. L’alternative du rat-
tachement de 1958 est encore marquée par la vieille découpe entre les possessions
extérieures et la métropole, considérant cette dernidre comme naturellement et
évidemment comprise dans la logique unitaire centralisante. Si le territoire de la
République connait ainsi des fluctuations dans sa délimitation et certains aménagements
juridiques a ses frontiéres, il nen reste pas moins en métropole celui d'un Etat
unitaire énoncé comme tel, ol prédomine le centre.

Quant & la Communauté imaginée par le constituant, et qui aurait pu faire
penser A une certaine forme de fédéralisme, le projet a fait long feu. En tout état de
cause, elle n'empéchait pas de considérer et d’énoncer unitairement le territoire de la
République elle-méme, en le distinguant de celui de ses partenaires contrairement au
dispositif de 1946 334. Cette nouveauté constitutionnelte n'a d'ailleurs pas eu le temps
de générer une nouvelle pensée sur le territoire, s'épuisant par l'usage des articles 76
et 86. Aussi ne peut-on pas assimiler cette Communauté a 'Empire de 1791 ou de
1940, le territoire effectif de la République n’ayant pas connu par elle de
bouleversement juridique majeur.

332 Décision n° 91-290 DC, du 9@ mai 1991, Statut de la Corse, Rec.50, §13.

333 Néanmoins sur ['affirmation contraire, voir L. FAVOREU La décision du Conseil constitu-
tionnel du 30 décembre 1375, RDP 1976, p. 566, ou J.C. MAESTRE, op. cit, Lindivisibilité de
la République...p. 444. , doctrine considérant qu'a partir de I'extension de lecture de I'article 53,
une loi du Parlement et une consultation des populations locales petvent aboutir a ta sécession
de nimporte quelle partie du territoire.

334 sur ce point, voir par exemple la différence entre 'Assemblée de I'Union francaise de 1946,
articles 66 et 67, qui assimilait les territoires d'outre-mer aux Etats associés, et le Sénat de la

Communauté de 1958, articie 83, intégrant la représentation de I'outre-mer dans la délégation
nationale.
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3 / L’apparition de P'outre-mer dans 1'unité territoriale

Aprés 1946, disparait des constitutions I'usage de “colonie” au profit du terme
“outre-mer”. Le mot n'est pas nouveau. ll est déja présent dans le décret du 30
janvier 1934 relatif au ministére de fa France d'OQutre-mer. A la Libération, la foi du
19 mars 1946 transforme la plupart des colonies en départements d'outre-mer, et Ia
loi du 7 mai 1946 reprend ce vocabulaire en attribuant la citoyenneté frangaise a tous
les ressortissants des “territoires d'outre-mer” et de I'Algérie qui n’avaient pas été
touchés par la loi précédente. La Constitution de 1946 viendra consacrer cette nouvelle
appellation en l'intégrant dans son préambule et dans ses articles 60 et 85 notamment,
avant sa reprise par le texte de 1958.

Cette évolution sémantique donne lieu a plusieurs observations. Il faut d’abord
constater et apprécier cette nouvelle pudeur du vocabulaire, qui marque une rupture
avec la pratique expansionniste de la il° République. Un pas est franchi en supprimant
du vocabulaire officiel toute notion de colonialisme33s, “L’outre-mer” ne transporte
pas en effet dans son halo métaphorique la méme dynamique de conquéte que comportait
I'appellation traditionnelle de colonies.

Surtout, parallélement a cette nouvelle appellation, c’est une grande lessive
sémantique qui s'opére avec 'abandon de tant d’autres dénominations, des comptoirs
aux établissements en passant par les terres sous tutelle. “L'ocutre-mer” évoque une
plus grande uniformisation de 'espace situé hors de la métropole. Il traduit peut-étre
une approche a la fois plus humaine, plus poétique et plus scientifique ou plus
cartésienne des territoires conquis que ne le permettait I'ancien pluriel aux accents
nostalgiques. “Les colonies” faisaient appel 2 un Ailleurs mal défini par ce pluriel
renvoyant a un lointain multiple. Le nouveau singulier qui vient trancher avec ce flou
renvoit plutdt a une globalité, plus apte a recevoir un traitement rationnel et uniforme
de fa part des pouvoirs politiques.

Mais la diversité effective de cet outre-mer n'est pas résolue pour autant, et le
terme ne suffit pas a fixer 'ensemble des situations au sortir de la guerre. Car hors
la métropole, au-dela des mers, il faut refaire les distinctions entre les départements

335 || faudra cependant attendre la ioi n°93-22 du 8 janvier 1993 modifiant le code civil relative a
I'état civil, & 1a famille et aux droits de I'enfant et instituant le juge aux affaires familiales (JO du @
janvier 1993, p.495) pour purger les articles 49 et 80 du Code civil des termes "colenie”,
“ministre des colanies’, "colaniaux’ et “pays de protectoral' (art.2 et 7 delaloi} !
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d’outre-mer de 1a loi du 19 mars 1946, les territoires d’outre-mer de celle du 7 mai
. suivant 336, ou I'Algérie définie par la loi du 20 septembre 1947 comme “groupement
de départements” au statut mal précisé 337. Il faut également rappeler cette frange de
territoire échappant a toute réelie appeliation que sont dans océan indien les fles
Tromelin, Glorieuses, Juan de Nova, Europa et Bassas da india, ou encore les
Nouvelles-Hybrides au statut ambigu de condominium3 38, L'outre-mer vaut plus que
son seul singulier, et s’affranchit difficilement de la diversité de son cadre colonial.

Il est en effet impossible de parler d’uniformité ou d’homogénéité du régime de
loutre-mer, d’accomplissement de !a révolution sémantique. Si ies DOM tendent vers
une certaine assimilation & I'inverse du principe de spécialité d'avant-guerre, les TOM
connaissent une multitude de situations juridiques, mal traduite par le nouveau
vocabulaire. Thierry Michalon fait ainsi état du large éventail que I'on peut observer
entre les Terres australes et antarctiques francaises {T.A.A.F.) et |'archipel des
Comores.

Dans cet outre-mer, il N’y a pas de conception uniforme du territoire, pas plus
qu’il N’y a de conception uniforme du pouvoir politique exercé sur lui. Les T.AAF. & la
population nulle ou du moins fluctuante ne disposent pas d'assemblée élue, ayant la
majeure partie de leur administration a Paris et non au chef-lieu du territoire, a
Port-aux-Frangais sur I'lle de Kerguelen 339 A l'inverse, I'archipel des Comores
avant son indépendance comprenait une Chambre des Députés, un Conseil de
Gouvernement qui fonctionnaient selon les reégles du régime parlementaire, et sur
lesquels e Haut-Commissaire de la République francaise exercait un pouvoir de plus
en plus réduit 340. Wallis et Futuna possédent une assemblée territoriale mais pas de
Conseil de gouvernement, et les fles de "océan indien sont gérées par décret, n'ayant
pas été érigées en départements ou territoires d’outre-mer, ce qui suggére i'idée
qu’eiles sont un vestige de colonisation a tutelle directe 341,

336 Qui sera complétée par une loi-cadre du 22 juin 19586,

337 Cet ensemble de départements regoit en effet un traitement spécial que ne justifie pas son
appeliation commune, comme en témgigne le décret propre & ses communes du 28 juin 1956.
338 Thierry MICHALON, L.a République frangaise..., op. cit.

339 id , p. 633. V. Loi n°55-1052 du 6 aolt 1955, JO du 9 aolit p.7979, conférant 'autonomie
administrative et financiére aux Terres australes et antarctiques frangaises. Depuis, le décret
n°96-200 du 14 mars 1896 (JO du 16 mars p.4087) a fixé le sieége de ces Terres australes a la
Reéunion, mais le préfet de Paris en reste 'administrateur supérieur (JO du 16 mars, p.4110)

340 id , p. 634. Les statuts de I'archipel de la l0i du 22 décembre 1961 puis de celle du 3 janvier
1968 faciliteront d'ailleurs son accession a lindépendance en 1976

341 id, p. 637.
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Appliqué 2 tant de cas particuliers, le mot “territoire” n'est plus un seul
concept générique et abstrait soumis a la seule définition du pouvoir central il peut
devenir une notion autonome et identifier un espace politique en tant que tel. Le terme
risquant de se banaliser et d'affaiblir la logique qui le sous-tend, le constituant de
1958 s’est alors senti obligé d’encadrer les dérives possibles de ce fangage.

Raffermissant la notion unitaire de la République, il ne va utiliser I'expression
“territoires d’outre-mer” qu'avec modération 342, en rappelant sans ambiguité qu’ils
sont avant tout ceux “ de la République” 343. L.a Constitution rappelle ainsi que “outre-
mer” n'est qu’'un adjectif de qualification, a ne pas confondre avec |'autorité en charge
de ces territoires. Si le langage quotidien n'use que de la formule réduite, I'expression
constitutionnelle de “ territoire d’outre-mer de la Républigue " écarte bel et bien
toute velléité sécessionniste, stratégie que pourra reprendre le [égislateur 344, La V°
République cherche donc a poser avec beaucoup plus de précision les bornes
d'interprétation de ces notions territoriales. D'ailleurs, c'est en restant ferme sur ces
limites externes qu’elle pourra élaborer une politique interne plus souple.

Une nouvelie relation centre/périphérie est ainsi initiée, qui va entrainer
plusieurs autres modifications au sein du territoire redéfini. Car Pévolution du
vocabulaire et de I'organisation juridique ne touche pas seulement {’espace national
lui-méme : elle concerne également les composantes locales de ce territoire.

B / Les collectivités locales ou territoriales

Aprés la réforme napoléonienne, le vocabulaire territorial s’était cristallisé
sur les termes de départements, et de communes, et les textes constitutionnels du XIX°
siécle n'envisageaient plus les autorités locales que par le biais des colléges €électoraux.
La rupture constitutionnelle de “I'Etat francais” de 1940 a amené les constituants de
la Libération a reconsidérer la perception globale du territoire, mais aussi celle de ces
autorités. Les constitutions ultérieures vont alors se référer 3 une notion nouvelle en
consacrant les termes de collectivités locales ou territoriales. Ces collectivités (1),
locales ou territoriales (2), s'accompagnent de plus d’autres entités locales 3).

342 Alors que la Constitution de 1946 se référe plus ou moins explicitement vingt-trois fois a ces
territoires d'outre-mer, celle de 1958 ne va sobrement citer le mot que huit fois.

343 art. 74 al. 1 : “Les territoires d'outre-mer de ia République ont..."

344 { "archipel de St Pierre-et-Miquelon par exemple, dans son statut légisiatif du 11 juin 1985,
J.0. du 14 {uin, est dénommaé “collectivite territoriale de la République frangaise”, art. 1°.
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1 / La modernité de la notion de “collectivité”

Le projet de constitution pétainiste avait déja revalorisé cette approche du local
en prévoyant un Titre relatif aux conseils des communes, des départements et des
provinces {art. 38 a 40). Cette évolution va se confirmer et se préciser par la suite,
tant par la reconnaissance explicite de ces autorités3 45 que par cette dénominationde
“ collectivités” qui leur est désormais attachée. Dans le projet non ratifié du 19 avril
1946, le Titre VI fait ainsi référence aux “collectivités locales ”, la Constitution du
27 octobre 1946 utilise dans son Titre X la mention “collectivités territoriales ", et
le Titre X346 de la Constitution de 1958 reprend cette expression des “ collectivités
territoriales” qui se combine avec les “coflectivités locales ” de 'art. 34 al 4.2.

Aprés la deuxiéme guerre mondiale, les entités locales sont donc nouvellement
identifiées et leur présence dans le texte constitutionnel redevient indispensable.

Plusieurs observations doivent accompagner cette évolution juridique et sémantique.

Ce nouveau vocabulaire ouvre tout d’abord a un dépussement de 'uppellation
classique “d’administration locale” | prisée depuis la Constitution de 1799. Si cette
appellation représentait en effet un premier pas vers fa différenciation des échelons
locaux et nationaux, elle confondait dans un méme vocabulaire la nature électorale et
administrative du territoire, 'emprisonnant dans la notion somme toute centra-
lisatrice d’administration, traduisant bien la situation de ces autorités locales. Or,
avec le terme de collectivité locale ou territoriale, ces entités ne sont plus définies en
fonction de leur seule intégration dans une hiérarchie administrative, mais sont plus
exactement considérées comme un groupemeht humain, identifié dans son assise locale
ou territoriale. Elles sont finalement reconnues dans leur existence propre, par feur
réalité sociologique347. La revalorisation du territoire aprés la guerre passe donc par
une meilleure prise en compte de sa réalité humaine, de son existence intrinséque.

345 Les autorités locales n'étaient reconnues jusque 1a que trés discrétement dans ia plupart
des constitutions post-napcléoniennes, I'octroi de leur personnalité morale n'étant le fruit que
des lois notamment celte du 10 mai 1838 pour ies départements.

346 Nouvellement Titre Xl par la Loi constitutionnelle n° 93 952 du 27 juillet 1993

347 |_a signification juridigue de collectivité utilisée depuis longtemps par M. HAURIOU, DUGUIT.
ou R. CARRE de MALBERG, renvoit en effet aujourd’hui & une définition plus sociologique du
regroupement des hommes en société. V. a ce titre I'apport de Constantinas BACOYANNIS Le
principe constitutionnel de libre administration des collectivités territoriales, thése Aix-Marseille,
Economica, Paris 1993, et la différence révélée entre la décentralisation considérant les collec-
tivités locales sous leur angle purement administratif et la libre administration envisageant ces
collectivités comme groupements humains reconnus par le droit.
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De plus, les collectivités ainsi nommées se distinguent d’autant mieux du pole
étatique central. Elles ne sont pas confondues avec le Tout national étatique mais
s'appréhendent autonomement, en dehors de toute imbrication démocratique et en
fonction de leur situation géographique et humaine propre. A la distinction révolution-
naire entre territoire et régime répond 3 la Libération celle entre collectivité étatique
et collectivités locales. La modernité poursuit son chemin, dissociant les divers acteurs
juridiques et politiques dans ia recherche d'un nouvel équilibre des complexes.

Mais cette définition des entités locales pose et entraine une évolution certaine
des relations centre/périphérie. Car ces collectivités étant déscrimais constitutionnel-
lement différenciées peuvent prétendre a une reconnaissance toujours plus grande de
leur existence, de leurs particularités, accroissant ainsi les forces entropiques du
territoire. L'expérience des territoires d’outre-mer qui, reconnus dans leurs
réalités, se sont dirigés vers I'indépendance montre le risque encouru. La Constitution
d’octobre 1946, en prévoyant dans son article 89 que “des lois organiques étendront
les libertés départementales et municipales” et que d’autres lois devront tendre “4
rapprocher I'administration des administrés”, ouvre d’ailleurs la voie a une telle
dilution, qu’il s’agit d’encadrer.

Le silence constitutionnel précédent enfermait les autorités locales dans une
forme de domination par Vévidence, en I'absence de reconnaissance expresse. La
nouvelle expression du local, en redéterminant constitutionnellement les deux pdles du
dialogue territorial, va obliger le mouvement historique de centralisation a s’adapter a
la modernité sortie de la deuxiéme guerre. Le vocabulaire utilisé permet de décoder
certaines caractéristiques actuelles de cette tendance centralisatrice.

Tout d’abord, les constituants aprés 1946 ont rejeté I'approche pétainiste d’un
territoire identifié par le concept de communauté348. La notion de communauté
emporte en effet avec elle I'idée d’un groupement autonome se fondant sur sa propre
histoire, sur ses propres liens internes pour consacrer son identité. Appliqué au
territoire, ce projet traduisait une approche trés corporatiste, trés paternaliste des
autorités Idcales, que rehforgait la réintroduction des Provinces a la sémantique par
trop traditionnelle. La République rétablie de 1946 ne peut pas se référer a cette
notion. La République en France appelle 3 une seule communauté : la Nation.

348 Gelon Varticle 5 du projet de PETAIN, “L'Etat reconnait les droits des communautés...
territoriales au sein desquelles 'homme prend ie sens de sa responsabilité sociale et trouve
appui pour la défense de ses libertés ",
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L’égalité conquise a la Révolution rejetant le corporatisme pétainiste, les fiens
locaux doivent donc se construire sur d’autres notions. Mais la Libération de 1944
reste vécue comme une rupture. il s’agit d’élaborer du nouveau. Le terme collectivité
introduit alors au coeur de la modernité contemporaine. La subjectivité humaine ayant
montré ses limites avec le deuxiéme conflit mondial, les juristes de I'aprés-guerre
vont contourner ce risque en cherchant a reconstruire un tissu social sur une légalité
visant a 'objectivité : en rejetant toute référence a P'affectivité d’une communauté aux
accents pétainistes, les acteurs territoriaux vont étre énoncés beaucoup plus
techniquement par un vocabulaire aux confins de la sociologie et du droit administratif.

En fait, le mot de collectivité introduit une neutralité symptomatique. Pour
reprendre fa distinction anthropologique de Maine qui explique I'évolution historique
en Occident comme un long passage du “statut” au “contrat”349, le terme de
“collectivité” semble traduire ce cheminement d’'une “communauté” (gemeinschaft)
vers une “société” (gesellschaft), ol les relations sont pensées dans un cadre beaucoup
plus juridique, technique, qu'affectif. La “coliectivité” confére donc une certaine
humanité aux groupes locaux tout en introduisant une juridicisation, une objectivation
par le droit qui construit les liens centre/périphérie sur de nouvelles bases.

Cette reconnaissance constitutionnelle des collectivités locales ou territoriales
ouvre la voie a une nouvelle dialectique centre/périphérie. Car si le droit distingue
désormais les autorités locales et centrales, si les deux pdles sont maintenant identifiés
séparément, ce droit qui les différencie va simultanément les mettre en contact dans
une méme dynamique. Or I'organisation de 1946 ou de 1958 confirme un systéme non-
fédéral, ol le droit se construit sur des présupposés unitaires subissant linfluence et
la logique du centre d’ol il est énoncé. La reconnaissance du local par le droit
constitutionnel est ainsi le nouveau moyen de rattacher ce local au centre. Si le silence
précédent confondait les deux acteurs dans un méme bloc, la distinction de Paprés-
guerre fait du droit le liant assurant I'unité entre deux blocs séparés. Et le droit
donnant des pouvoirs crée en méme temps des devoirs3 50,

349 Selon Sir Henry J. Summer MAINE dans sa célébre formule * le mouvement progressif des
sociétés jusqu'a nos jours a été un mouvement du statut ay contrat”. In Ancient law paru en
1861, edition de 1959, p. 151. Sur cette analyse du passage des sociétés communautaires aux
sociétés individuelles au contractuelles, nous pourrions dire juridicisées, voir I'ouvrage de Marc
ABELES Anthropologie de I'Etat, ed. Armand Colin, Paris 1990, et notamment son chapitre 1.
350 V. ta Constitution japonaise du 3 novembre 1946, dont le Chapitre il s'intitule “ Droits et
devoirs du peuple”, ou la Constitution espagnole de 1978 énongant dans son Titre | "Des
droits et devoirs fondamentaux’'
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Le terme générique de collectivité aplanit également de fait toute la diversité
territoriale, et regroupe dans une méme notion synthétique les différentes autorités en
question. Cette volonté délibérée de ne pas distinguer entre les pouvoirs locaux se
retrouvera lors de la mise en place en 1982 d’une décentralisation évitant toute
hiérarchisation entre les collectivités. Selon un principe identique a celui
révolutionnaire qui voulait supprimer tout corps intermédiaire entre le citoyen et la
représentation nationale3 51, le constituant de la Libération rejette ainsi I'organisation
d’un local par emboitement. Les collectivités sont un tout qui ne se distingue pas.

Mais cette unicité du cancept, qui se justifie au regard du droit frangais margqué
par I'égalité, permet finalement d’affaiblir les positions locales en mélangeant dans
une méme catégorie des intéréts parfois forts divers. En ne réalisant pas de division
extérieure entre les différents acteurs locaux, le constituant projette en fait ces
divisions a l'intérieur méme de cette catégorie, ou les diverses autcrités locales en
opposition se heurtent alors a I'unité du centre.

La difficile émergence d'un contre-pouvoir local au niveau eurcpéen est par
exemple marquée par ce paradoxe 352, Le Conseil de 'Europe a appuyé trés tét la
reconnaissance des autorités locales en dotant, le 13 janvier 1961, 1a Conférence des
Pouvoirs Locaux réunie depuis janvier 1957 de statuts officiels. Mais I'introduction
progressive des autorités régionales dans cette organisation, qui s’est transformée
alors en une Conférence Permanente des Pouvoirs Locaux et Régionaux d’Europe en
1975, a bien vite montré les limites d'un tel rapprochement. Aprés une décennie
plutdt conflictuelle, il est apparu que leur regroupement affaiblissait leur coopération
et leur valorisation mutuelle, et c’est maintenant au sein de plusieurs organismes,
comme I'Assemblée des Régions d’Europe et le Centre Européen de Développement
Régional créés en 1987 ou le Conseil des Communes d'Eurcpe, gue ces diverses
autorités locales agissent pour leur intéréts propres.

Le méme probleme s’observe au sein de I'Union européenne. Le Conseil
Consultatif des Collectivités Régionales et Locales créé sous I'impulsion de J. Delors a
rapidement été obligé de fonctionner en deux sections distinctes, les points de vue
régionaux ne pouvant pas rejoindre aussi simplement les intéréts des collectivités plus
petites. Quant a V'actuel Comité des Régions prévu par P'article 130 A du Traité de

351 Egalitarisme causant 'adoption tant décriée par la suite de la loi Le Chapelier du 17 juin 1791

352 Sur la question, voir C. CHABROT L'insertion de la Catalogne dans ia CEE , mémoire de
DEA |, Montpeltier 1981,
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Maastricht, il regroupe divers niveaux territoriaux et souléve en fait de nombreuses
polémiques 353. Il ne fait pas de doute que la confusion de collectivités aussi diverses
dans une méme structure, en multipliant les conflits internes permet aux autorités
nationales de garder une supériorité certaine face a ces pouvoirs divisés entre eux.

-2 / L’opposition du *“local” et du “territorial”

La notion unique de “collectivité” des constitutions d'aprés-guerre entraine
donc une reconnaissance ambigué des autorités locales. La doctrine a pu alors pendant
un moment chercher a profiter d’un certain flou de la Constitution de 1958 pour
opérer de nouvelles distinctions. En effet, si le projet de Constitution de 1946 utilisait
pareiilement les termes de “collectivités locales” etde “collectivités territoriales”
dans ses articles 114 et 116, et si la Constitution de 1946 prenait soin d'éviter
'expression “collectivités locales”, le texte de 1958 utilise les deux notions mais
dans deux cadres apparemment distincts.

L’expression “collectivité locale” utilisée pour la premiére fois dans un texte
constitutionnel se trouve dans son article 34 al.4.2 relatif au domaine de la loi. Le
terme de “collectivité territoriale” de P'article 24 sur le Sénat fait quant 2 lui I'objet
de l'actuel Titre XIl qui en pose le cadre juridique générét.

Cette double utilisation a pu faire dire a une partie de la doctrine gu’il fallait
comprendre par “collectivités locales” les seules communes et départements, en
réservant autre expression a toutes les autres, comme les territoires d’outre-mer
expressément concernés par les articles 72 a 76 354, Néanmoins, I'unanimité n’a pu
se réaliser entre les auteurs, L. Favoreu proposant par exemple de considérer le terme
de collectivité focale comme le plus large 355 et J.M. Pontier considérant & Pinverse la
notion de collectivité territoriale comme la plus extensive3 56, Ce débat a finalement
été tranché par le Conseil d’Etat et le Conseil constitutionnel, dont les jurisprudences
progressives ont permis. d'assimiler les deux notions357,

353 V. Le Monde daté du 31 octobre-1° novembre 1993

354 Sur la question, voir I'étude de synthése de Joél BOUDINE Collectivité locale et collectivité
tetritoriale, variation sémantique ou juridique 7 In RDP 1990, p. 171-199.

355 V. son article dans la RDP 1976, p. 232

3563, BOURDON, J.M. PONTIER, J.C RICCI Droit des collectivités territoriales, PUF 1987 p.119.
357 J. BOUDINE, op. cit,, p.186 et suiv.. Le Conseil utilise désormais alternativement les termes
collectivités territoriales ou collectivités locales, notamment dans le cadre du principe de libre
administration. V. les décisions n°96-373 DC du S avril 1996 et n°83-329 DC du 13 janvier 1994.
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Néanmoins, si la distinction ne comporte pitus de valeur quant aux effets
juridiques qu'elle aurait pu entrainer, son ambiguité pousse a s’interroger. L’étude de
J. Boudine présente quelques pistes de réflexion. L'avant-projet de M. Debré, préparé
aux alentours du 10 juillet 1958, utilisait indifféremment les deux termes 358, Mais
les débats ont montré par la suite qu'il permettait une certaine distinction entre la
métropole et 'outre-mer3 s 9, réservant ainsi peut-étre le terme de collectivité locale
au premier cas et celui de collectivité territoriale au second 3 60. Quelles que soient les
raisons ou les erreurs de cette conceptualisation juridique, la perception des autorités
locales, alliée a la problématique ultra-marine, n’est donc pas encore stabilisée en
1958, et la jurisprudence constitutionnelle résout plus le probiéme par fa négative
que par P'affirmation claire d'une correspondance sémantique 361, Mais peut-on aussi
facilement confondre les deux notions, les deux mots 7

Cette question n’intéresse que peu la pratique du droit aprés les prises de
positions du Conseil d’Etat et du Conseil constitutionnel. A la suite des réflexions de L.
Sfez 362 ou de J.A. Mazéres 363, il semble néanmoins que dans le “local” se joue autre
chose que dans le “territorial”. Le “local” est ainsi avant tout la situation d’un instant
géographique autonome, alors que le “territorial” implique déja la référence a
Y'autorité politique qui détermine les limites et 1a soumission de son territoire.

Assimiler les deux notions conduit a définir tout lieu, tout “locus” par
I’'emprise juridique de I'autorité politique qui s’exerce sur lui. Et, comme surenchérit
J. A. Mazéres, dans le local se joue une problématique de la double représentation, celle
du sol qui se donne un visage mais aussi celle de I'Etat qui se donne une assise 364, Ne
pas respecter alors la particularité propre au local en I'assimilant au territorial
revient a nier une certaine autonomie identitaire du sol. La synonymie des deux termes
intégre finalement le “locus” comme portion du Tout territorial, entrainant de fait son

358 Sous le titre “Les collectivités locales ® on trouve en eftet 'article “les collectivités territoriales
de: la Républigue sont..."

359 Selon I'opinion de M. MIGNOT par exemple ou de M. DEJEAN.

360 J. BOUDINE, op. cit,, p. 185

361 Le Conselil constitutionnel en se fondant plus particuliérement sur le respect du principe de
libre administration aborde en fait le probléme en biais, en ne donnant pas de définition précise
aux deux notions, en proposant une assimilation par la pratique et non par la sémantique.

362 V. notamment son introduction au colloque L 'objet local, actes publiés par 'Union Générale
d'Editions, coll. 10/18, Paris, 1977.

363 Les collectivités locales et la représentation , RDP 1990, p. 607-642.

364 J. A. MAZERES parle ainsi de "dimension spatiale” et de “position spatiale” pour envisager
cette double représentation.
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assujettissement 2 une logique nationale et politique supérieure. De I3, toute
décentralisation ne se fondant pas sur le respect réel de cette particularité locale ne
pourra se concevoir que comme une reproduction territoriale de la représentation
étatique. Elle reproduira sur le sol la logique du pouvoir central qui I'anime.

3 / La multiplication des établissements publics concurrents

Une derniére remarque sur cette nouvelle reconnaissance des autorités locales
aprés la guerre concerne la multiplication des organismes dépassant les notions
traditionnelles, que sont par exemple certains établissements publics locaux. Les
établissements de coopération intercommunale ont vu le jour par 1a 10i du 22 mars
1880 instituant les Syndicats intercommunaux a Vocation Unique (SIVU), complétée
par 'Ordonnance n® 59-29 du 5 janvier 1959 qui, au détour d’un article, a permis fa
création des Syndicats Intercommunaux a Vocation Multiple (SIVOM).

Depuis, la coopération intercommunale s’est enrichie de nombreuses
structures, dont les plus importantes sont les districts de 'Ordonnance n°59-30 du
29 janvier 1959, les communautés urbaines de la loi du 31 décembre 1966, ou les
nouvelles communautés de villes ou de communes de [a loi ATR du 6 février 1992,
Désormais, les autorités locales se démultiplient en autant d’organismes de
coopération, allant des simples contacts informels 365 3 une véritable fusion 366, ce
qui permet a L. Favoreu d’assimiler dans les collectivités territoriales les communes,
les départements, mais aussi ces établissements publics qui s’y rattachent 367,

De méme, la création ambigué des établissements publics territoriaux
qu’étaient les régions de la loi du 5 juillet 1972 a pu poser le probléme de cette
délicate frontiere 3 trouver entre les collectivités focales et les structures plus
simplement administratives. Les régions de 1972 comprenaient en effet une assemblée
composée d’élus au suffrage universel 368 et un président 369, selor des modalités qui
les distinguaient des établissements publics classiques.

365 Par ex. les commissions syndicales pour la gestion des biens indivisis ou les conférences
intercommunales des art. L.5222-1 et L.5221-1 du Code général des collectivités territoriales
366 | oi n°71-588 du 16 juillet 1971, JO du 18 juillet p.7091

367 V. son article dans la RDP 1978, op. cit., p. 232,

368 Les députés et sénateurs de la région membres de plein droit et les représentants des
collectivités locales élus par les consells municipaux et généraux parmi leurs pairs.

369 1 'exécutif de I'établissement était cependant le préfet.
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Mais la doctrine s’accorde aujourd’hui pour considérer qu'une collectivité
locale se caractérise par sa personnalité juridique, son territoire, I'existence
d’organes élus directement, une compétence d’ordre général sur des affaires qui lui
sbnt propres et une certaine indépendance vis a vis de I'Etat liée au principe
constitutionnel de libre administration protégé par le Conseil constitutionnel370. Si
chacun de ces éléments peut occasionner de nombreuses précisions, force est de
constater qu'au-dela de la conception classique des autorités locales du XiX° siécle, le
territoire est déscrmais le lieu de multiples pouvoirs qui s'en partagent ’espace.

Cette muitiplicité des acteurs locaux traduit un changement dans la perception
méme du territoire par le centre. Si un réel besoin d’aménagement du térritoire appelle
bien une réponse des pouvoirs publics371, la résclution de ces problémes n’a été
comprise qu’en débordant des anciens cadres. La gestion du sol national n’est plus alors
apanage d’'une seule administration centrale se démultipliant au niveau des préfets ni
des collectivités locales prévues par la Constitution. De nouvelles structures
apparaissent nécessaires pour prendre en charge ces besoins nouveaux : les régions,
déja en gestation depuis 1940, et des organismes de coopération plus efficaces que ceux
existant. Dotés de pouveirs grandissants notamment en matiére fiscale ces instruments
de gestion de I'espace national posent aujourd’hui plusieurs interrogations du fait de
leur ambiguité démocratique. Car tous ne se valent pas du point de vue juridique.

Au constitutionnalisme des collectivités locales ne répond pas la création, par
simple loi, des autres coilectivités territoriales et établissements de coopération dont
la viabilité reste fragile. Un territoire aménagé par des organismes dont P'exécutif est
nommé par des conseils locaux au second degré connait un rapport au citoyen
sensiblement différent. Il devient I'affaire de pouvoirs déja institués. Sachant que cette
nouvelle forme de gestion connait les faveurs de 'administration centrale 372 et que la

370 J. BOUDINE, op. cit., p. 175-179

371 3 ce titre, I'action continue d'Eugéne-Claudius PETIT, ministre de la reconstruction et de
'urbanisme de 1948 a 1953, a initié une réelle politique d'aménagement du territoire prenant
forme effective en 1960 avec la création du Comité Interministériel de 'Aménagement du
Territoire (CIAT) et plus précisément en 1968 avec la Délégation a I'Aménagement du Territoire
et a V'Action Régionale (DATAR). De méme, l'cuvrage de J. F. GRAVIER “Paris et le désert
frangais " paru en 1947 a pu cfairement dénoncer ies déséquilibres dangereux qui s'étaient
installés entre la capitale et la province, appelant & une nécessaire revalorisation du territoire.
372 Comme l'annonce sans ambiguité Jean-Louis GUIGOU, Directeur & la D.AT.AR. : "la
_ coopération intercommunale est la seule fagon de rendre viables les lois de décentralisation”, in
“La décentralisation, dix ans aprés”, actes du colloque des 5 et & février 1992 tenu au Sénat,
LGDJ coll. Décentralisation et développement local, Paris 1993, page 597.
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question démocratique reste un sujet épineux 373, l'appréhension juridique du
territoire évolue donc aujourd’hui dans un sens particulier. Elle n'est plus seulement
marquée par le principe de I'élection directe d'autorités responsables représentant les
citoyens. intervient une notion d'efficacité pratique, de “management” territorial, qui
détache le sal de la collectivité gqu'il portait selon les constitutions depuis 1946.

Finalement, le nouveau discours sur le territoire énoncé par la Constitution de
1958 semble connaitre un double visage. Cherchant a fixer les frontiéres au sein d'un
encadrement juridique souple mais ferme, ii ne pourra empécner ni les sécessions
d'anciennes colonies ni les évolutions de statuts au sein des catégories déterminées (cas
de l'archipel des Comores, de Saint Pierre et Miquelon374). Voulant valoriser la
liberté locale par {'"énoncé constitutionnel des collectivités et par le principe de libre
administration territoriale protégé par le Conseil constitutionnel, il permettra les
politiques autoritaires de fusion de la loi de 1971 ou la mise en place de structures de
coopération par décision centrale (création d’cffice des quatre premiéres communautés
urbaines de 1966, liberté d’appréciation du préfet quant au périmétre des syndicats
intercommunaux, faculté de refuser leur création). Réaffirmant le principe de 'unité
républicaine, il débouchera sur la multiplication des statuts particuliers puisque

“ toute autre collectivité territoriale ” créée par la loi (article 72 al.1) peut étre
unique en son genre3 75 ou faire la place a des regimes propres {cas des statuts de

Paris, Lyon, Marseille, de Mayotte ou de 1a Corse par exemple).

Ces variations n'impliquent pas de fait une centralisation accrue. Mais elles
traduisent le contexte sous-jacent qui guide la nouvelle pratique des administrations
centrales. D'une part, transparait la difficulté du centre 3 gérer la tension
uniformité/diversité. Malgré une certaine volonté d'unifier le statut des collectivités
locales, toute politique semble produire ses propres divisions et donner lieu a la

373 Ainsi Jean-Pierre SUEUR, ancien secrétaire d'Etat aux collectivités locales, a pu préciser ;
“...on ne joue pas avec le suffrage universel. C'est un sujet brifant. On ne peut pas dire trop
vite : dlisons au suffrage universel.. Moi, je me suis vigoureusement opposé a ce que l'on
pufsse faire des référendums sur une base intercommunale...”. In Intercommunalités , actes du
collogue tenu & Renhnes les 24 et 25 février 1994, P.U.R., coll. Res Publica, Rennes 1594,
pages 144 et 148. .

374 Saint Pierre et Miquelon, transformé en 1975 en département d’outre-mer contre I'avis du
Conseil général de I'archipel (T. MICHALON, op. cit., p. 665), est ainsi devenu par la loi du 11
juin 1985, une “collectivitd territoriale de la République frangaise " (article 1°)

3758elon la décision n°82-138 DC du 25 février 1982 du Conseil constitutionnel, la Constitution
“m'exciut nullement la création de catégories de collectivités territoriales qui ne comprendraient
qu'une unité”
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muiltiplication des cas particuliers. De 13 s’ensuit une nécessaire tendance visant a
encadrer les autorités territoriales par un mouvement inverse de centralisation.

D’autre part, en reconnaissant les collectivités locales mais en les soumettant a
un droit perméable 3 des impératifs plus économiques que démocratiques, le centre
continue de minimiser la personnalité et l'originalité réelle de ces entités au profit
d’une organisation globale, planifiée, de I'espace. Le territoire et ses composantes
locales sont toujours envisagés selon une logique, une problématique centrale et
nationale. La valorisation des groupes infra-étatiques, que laissaient augurer le
principe de liberté des peuples 3 disposer d’eux-méme ou I’émergence d’un droit des
minorités, se heurte alors aux impératifs de cette pensée de la rentabilité territcriale.

Mais peut-étre cette perception particuliére du territoire et des autorités
locales provient-elle finalement d'un antécédent beaucoup plus profond. En effet, le
territoire est avant tout I'espace de domination d’un pouvoir. Selon la caractéristique
de ce pouvoir, le sol va connaitre divers degrés dans la reconnaissance de son identité
ou de son autonomie. Ainsi, aprés avoir analysé la sémantique constitutionnelle du
territoire lui-méme doit-on rechercher dans I'expression de son autorité de référence
les fondements et la nature de son assujettissement.

Section 1

Le rattachement centralisateur a I'autorité de référence

Le territoire apparait souvent dans les constitutions comme une notion se
justifiant par elle-méme, relevant de 'évidence. Il n’est pas rare de trouver la seule
expression de “territoire”376, suns autres explications, Mais cette simplification ne
doit pas conduire a de fausses interprétations. Le territoire est toujours celui d’'une
autorité dont il dépend. ! n'est jamais pensé comme autonome, comme une valeur
naturelle. Pourtant, 'expression de cette autorité de référence a connu des variations
historiques bien symptomatiques.

376 art. 121, Constitution de 1791, Titre | de celle de 1795, art. 35 et 66 de la Benjamine de
1815, art. 51 et 76 de la Constitution de 1848, art. 26 de ia Constitution de 1852, et art. 27 de
1946 ou 53 de 1958, par exemple,
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Si la doctrine ne s'intéresse finalement que peu 2 cette question et si le théme
n'entraine guére de probléme juridique majeur, I'analyse de ces fluctuations aide
néanmoins a comprendre le phénoméne de centralisation du territoire sous un nouvel
angle. Les textes constitutionnels envisagent en effet le territoire rattaché au régime
politique (Paragraphe 1) mais aussi celui relatif a la population qui s’établit sur lui
(Paragraphe 2). Dans les deux cas, 'organisation territoriale reste centralisante.

Paragraphe 1

Une soumission centralisante au pouveir politiaue

Depuis la Révoluticn, les régimes politiques sont diversement mis en référence
comme autorité de domination du territoire. Mais au fil des rhétoriques du Royaume, de
I'Empire ou de la République (A), émerge une référence a I'Etat qui va influencer tout
le développement des doctrines contemporaines, et met finalement a jour le fondement
réel de cette centralisation (B).

A/ Une référence pyramidale aux régimes politiques

Les régimes politiques sont la traduction du principe de Pouvoeir qui régit une
société. L.a France a connu trois types de régimes politiques, eclipse faite du régime de
Vichy difficilement qualifiable377 : la royauté, ['empire et la république. Leur analyse
successive traduit la premanence d’une pyramide de commandement centralisante.
Royaume ou territoire de la République, pour les deux rattachements explicites qui
ressortent des textes, le territoire n'a pour point de fuite que le centre qui le soumet.

377 La loi constitutionnelle du 10 juillet 1940 donne en effet pouvoir & Philippe Pétain pour
promulguer ‘une nouvelle Constitution de I'Etat frangais”. Le gouvernement de Vichy qui
s'ensuit est tout d'abord une dictature exercée par le chef de I'Etat piuis par le Vice-Président du
Conseil, Ce n'est qu'apré:s la chute de Mussolini et I'armistice italien du 3 septembre 1943 que
certains membres de I'entourage de Pétain le pressent de rédiger le texte constitutionnel prévu
en 1940, avec pour horizon le général de Gaulle. Le 12 novembre 1943, Pétain rédige un
discours annongant la publication prochaine de ce texte, mais son allocution radiophonique est
empéchée par les allemands. Le projet, néanmoins écrit (V. J. GODECHOT Les Constitutions
de la France depuis 1789, Flammarion 1994), met bien |'accent sur I'Etat (“dont Vautorité
s'appuie sur I'adhésion de ia Nation”, selon I'art.1°} mais il qualifie le chef de I'Etat de “Président
de la Républigue" {art.14). Qu'est-ce alors que | Etat frangais ? Est-ce une République ? N'est-
ce gu'une "autorité de fait se disant «gouvernement de I'Etat frangais»" au sens de I'Crd. du 9
ao(t 1944 relative au rétablissement de la légalité républicaine sur le territoire continental (JO du
15 aolt 1944, art.7) 7 En I'état, ce régime sera laissé de cote.
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1 / L’assimilation patrimoniale du territoire au Rovaunme

Les textes constitutionnels établissant un Royaume en France assurent un
certain amalgame entre le territoire et le régime politique qui le contraint. Aussi le
royaume est-il a la fois espace et organisation politique et administrative. 1 y a
confusion entre pouvoir et sol a travers le roi.

Les constituants n'ont pas besein alors d’exprimer clairement ce rattachement
du territoire 3 une autorité précise, puisqu’il s’opére de fait. Une seule Constitution
fait état, de facon plus ou moins implicite, d’'un “territoire du royaume” 378, Cette
Constitution de 1791 précise d’ailleurs par |3 fa distinction progressive qui se fixe
entre le titulaire du pouvoir et la fonction qu'il occupe : le territoire n’est pas la terre
du roi mais reléve de I'entité supérieure qu’il sert. Avec I'abandon de 'apanage3 79 ou
la reconnaissance de la Nation, Louis XVI n'est plus le roi “de France” mais celui “des
frangais” 380, Le territoire est bien celui de la seule autorité abstraite, le royaume,
symbolisé dans la personne du roi 381 Un pagint est pourtant a préciser.

La Restauration par la Charte octroyée de 1814 réintroduit la conception d’un
roi fort, dont la puissance est réaffirmée tant par Louis XVII lui-méme 382 que par le
texte constitutionnel 383, Simultanément est supprimée toute référence explicite a
I"autorité dont reléve le territoire. Sachant que Louis XVII explique, dans sa
proclamation en préambule de sa Charte, revenir dans “ses” Etats et assumer des
devoirs envers “ses” peuples ou “ses” sujets, il faut se réinterroger sur 'autorité
qui domine désormais le territoire : le roi ou la Couronne.

378 art.1°, Titre Il de la Constitution du 3 septembre 1791 : “Le rovaume est un et indivisible :
son territoire est distribué en quatre-vingt-trois départements...” ( nous soulignons).

379 articie 8, section 3, chapitre It du Titre |1l : “ Il ne sera accordé aux membres de la famille du roi
aucun apanage réel. Les fils puinés du roi recevront...une rente apanagére...”.

380 art. 2, Section 1°, Chapitre |l du Titre [1I

381 Néanmoins, cette Constitution comporte certaines imprécisions déja signalées plus haut.
Elle fait en effet parfois rétérence au “territoire des campagnes ” ou au territoire “des
administrateurs’ .

382 |ouis XVIII avait affirmé ie 28 janvier 1793 depuis Hamm, en Allemagne, qu'il souhaitait
rétablir I'Ancien Régime dans son intégralité. Malgré quelques concessions, sa Déclaration de
Saint-Ouen du 2 mai 1814 confirme son désir de restaurer une réelle souveraineté du roi, et
non du peuple, bien gu'acceptant certains éléments du régime représentatit. in Les
constitutions de fa France depuis 1789, présentées par J. GODECHOT, op. cit., p. 211-212.
383 Ainsi trouve-t-on dans le préambule que “l'autorité toute entiére réside dans la personne du
roi”, confirmé par les articles 13 et 14 (“au roi seul appartient la puissance exécutive” et "le roi
est le chef supréme de I'Etat ")
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En effet, le roi renforce sa position au sommet des pouvoirs locaux : it nomme
les présidents des colléges électoraux (art.41), le président de la Chambre des dé;ﬁutés
des départements (art.43) et peut dissoudre cette derniére (art.50), il passe
librement les traités et nomme a tous les emplois d’administration publique (art.14).
Méme si la Chambre des députés intervient dans le processus iégislatif, le roi en
maitrise tous les amendements (art.46) ce qui lui permet de bloquer toute contestation
provenant des élus, qui sont d’ailleurs concurrencés par une Chambre des Pairs
nommée. il est notable enfin que toute référence au “royaume” est supprimée au profit
du seul emploi de “roi”. Le territoire serait-il donc redevenu un élément du pouvoir
personnel du roi, et non de {"abstraction juridique du royaume ?

Considérée sous J’anglé de cette interrogation, une expression surprend alors.
Il s’agit de I'appellation de la chambre élue qui est, en 1814, la “chambre des députés
des départements” , ou chambre des “dépurés des départements de France ” selon
'article 75. Il est vrai qu'avec la revalorisation de (a2 souveraineté royale la
députation pouvait difficilement étre celle de la Nation, qui aurait renvoyé au cycle
révolutionnaire, Elle devient ainsi celle du territoire départementalisé.

Dans ce nouveau processus législatif, le roi négocie donc la loi avec les
représentants de circonscriptions. Cette conception posséde une certaine ambiguité. La
notion de “ départements de France ” ne renvoit pas a une autorité politique abstraite
assujettissant le territoire mais a une seule localisation géographique, ce qui permet
au roi de se poser comme l'unique référence de pouvoir. Interprétée au vu des pronoms
possessifs qu’utilise Louis XVIll dans sa déclaration introductive a la Charte, cette
sémantique traduirait dans une certaine mesure un pouvoir de dominium , de propriété
réelle sur le territoire, et non de seul imperium comme le voudrait la théorie
juridique moderne. Le roi gouvernerait ses propres terres, avec V'aide de
représentants des peuples qui habitent sur elles.

Cette ambiguité est d’autant plus troublante que 'arrivée au pouvoir de Charles
X améne une lecture encore plus conservatrice de la Charte que le “libéralisme” de
Louis XVIl n’avait pu le proposer. En voulant revitaliser son propre pouvoir
souverain, le roi appuyé par les “ultras” cherchera a dépasser toute oppaosition
directement sortie du territoire 384 pour instaurer un gouvernement de monarchie

384 Par les dissolutions de la Chambre des députés des départements des 5 novembre 1827 et
16 mai 1830, et par le remplacement du libéral Martignac, mis en minorité sur une gquestion de
réorganisation des collectivités locales en 1829, par e trés conservateur prince de Polignac.
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traditionneile dure, renforcant un peu plus la conception patrimoniale et possessive du
pouvoir royal. Le nouveau roi semble vouloir subjuguer tant la représentation que le
territoire lui-méme, amplifiant ainsi la dynamique de centralisation partant de lui.

Mais ces deux cas ne permettent pas de tirer de conclusions générales sur la
royauté. Avec l'arrivée du roi Louis-Philippe le territoire retrouve en effet une
certaine consistance juridique. Si fa nouvelle Charte du 14 aodt 1830 ne se prononce
toujours pas sur le rattachement effectif du territoire & une autorité précise, elle
accorde cependant une meilleure considération a la représentation locale : les
présidents des colleges électoraux sont désormais nommés par les électeurs, comme le
président de la chambre des députés l'est par elle-méme, le rdle législatif de la
représentation nationale est amélioré, le suffrage censitaire est “déconstitutionnalisé”
et peut donc évoluer par fa suite par simple loi électorale.

Il faut noter de plus 'évolution de la chambre des députés des départements qui
devient simplement “ chambre des députés” . La députation reprend par la une origine
plus nationale que territoriate. Ce fait est confirmé par 'adoption de la cocarde
tricolore dans une Charte qui n'est plus octroyée, et qui émanerait donc impliciternent
de la Nation . Surtout, 'article 69 de la Charte prévoit 'adoption de lois relatives aux
“institutions départementales et municipales fondées sur le principe électif . Le
territoire se voit reconnu dans sa réalité, hors du pouvoir autocratique du roi. Il
redevient implicitement le territoire du royaume, gravitant toutefois autour d’un seul

centre, le roi, dont la référence est sujette a interprétation patrimonialiste du sol.

2 / Le commandement impérial du “territoire de la République”

La France a connu deux Empires qui ont fortement marqué I'organisation
administrative du pays par la centralisation a laquelle ils ont donné lieu. Ces régimes
comportent une originalité constitutionnelle, qui va rejaillir sur I'expression de
l'autorité de référence dominant le territoire. Comme le _précisell’article premier du
Sénatus-consulte du 28 Floréal an XIl (18 mai 1804) : “Le Gouvernement de la

République est confié & un Empereur, qui prend le titre d'Empereur des Frangais” 385,

385 |article second ajoute : “Napoléon Bonaparte, Premier consul actuel de la République, est
Empereur des Frangais”. Le Sénatus-consulte du 7 novembre 1852 rétablissant la dignité
impériale au profit de Napoléon Il n'est pas moins surprenant. Aprés avoir déclaré “ Louis
Napoléon Bonaparte est Empereur des Frangais, sous le nom de Napoléon 1il " (art. 1), I
confirme que “la Constitution du 14 janvier 1852 est maintenue...” (art. 7), alors qu'elle
comporte un Titre || Formeas du gouvernement de la République.
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Ainsi, 'Empire est-il congu comme le digne dépositaire de la République,
comme son iégitime gouvernement. Le territoire est alors toujours pensé comme étant
celui de la République. Le serment de FEmpereur et du Régent stipule en effet: “Je
jure de maintenir I'intégrité du territoire de la République...” 3 88,

Le second empire ne connait pas de formule aussi explicite. Si le territoire
apparait bien dans le texte constitutionnel, son rattachement a une autorité quelconque
n'est pas précisée. Sachant néanmoins que le texte de 1852 dénote une forte influence
du premier empire 387 et que Louis Napoléon Bonaparte Empereur s'est succédé a lui-
méme depuis son poste de Président, celui de 1848 ou de 1852, il semble plausible
d’en déduire que le territoire continue d’'étre celui “de la République”. Parler d’un
“territoire de I'Empire” renverrait plutdt aux seules terres coloniales, ainsi que le
prévoyait la Constitution de 1791 et comme le confirmera le projet de 1940 de Pétain.

“Territoire de la République”, I'espace national n'en reste pas moins organisé
selon les principes d’une hiérarchie quasi-militaire, déja perceptible avec la loi de
I’an VIl et confirmée par Napoléon I°. Sous le Premier empire, le territoire connaitra
les formes les plus achevées de sa centralisation. De méme, lorsque Napoléon 1
affirmera faire de la “décentralisation”388, s’agira-t-il plus exactement de simple
déconcentration préfectorale ne remettant pas en cause 'hégémonie du pouvoir central.

Ainsi, en dépit de I'expression de la Républiqgue comme autorité de référence, le
territoire semble bel et bien subir une influence trés impériale dans son organisation,
ou 'empereur comme sommet des pouvoirs fagonne une centralisation propre a ses
besoins. L’exemple archétypal de cette maitrise du territoire selon les besoins de la
politique impériale reste sans doutes celui des grands travaux napoléoniens dans la
capitale, avec notamment ces grandes voies tracées a travers Paris par le préfet
Haussmann ayant essentiellement pour but de prévenir toute nouvelle agitation de
faubourg et toute barricade, et le renforcement des forts autour de la muraille qui
encercle la ville depuis peu.

386 art. 53 du S-C. du 28 Floréat An XIil. Le serment du Régent rejoint cette formutation : “Je
jure...de maintenir dans toute leur intégrité le territoire de la République, les droits de ia
nation...” {an. 55).

387 Comme en témoigne la Proclamation de Napoléon 1lf du 14 janvier 1852 :"J'ai pris comme
modéle les institutions qui, au lieu de disparaitre au premier souffle des agitations populaires,
n'ont été renversées que par I'Europe entiére coalisée contre nous ”, c'est-a-dire celles fixées
par san oncle.

388 V. fes fameux décrets du 25 mars 1852 et du 13 avril 1861
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3 / Un rattachement toujours centralisateur a la Républigue

Les diverses Républiques qu'a connue la France depuis 1789 se sont généra-
lement montrées trés explicites sur le rattachement du territoire a leur régime. Si la
Constitution de 1793 garde un certain flou 389, les constitutions ultérieures confir-
meront bien le territoire comme celui “de la République”, avec cependant certaines
originalités liées au contexte de chacune d’elles390. Si |a Troisiéme République, du fait
des circonstances de son apparition, garde un silence prudent sur ce sujet 391, les
constitutions aprés 1946 remettront implicitement en vigueur cette notion de “terri-
toire de la République” a laquelle elles attacheront aussi {es ccliectivités locales3 92,
La République, malgré ou du fait de son fondement abstrait, cherche ainsi a éviter toute
ambiguité sur son lien 3 son assise terrestre. Le territoire est bien e sien.

Cette “possession” du sol n’empéche pas toutefois de réaliser sous ce régime les
plus grandes avancées en matiére de décentralisation3 93, Le principe démocratique qui
fonde la République rejaillit donc sur le territoire. Mais ces réformes décentra-

389 Cette Constitution utilise en effet plutdt la notion de “ferritoire francais” (art. 54 et 55) ou de
"“territoire " tout simplement, mais consacre les ‘communes de la République " (art. 58 et 78).
390 Ainsi trouve-t-on trés systématiquement dans |a Constitution de 1795 I'expression "“territoire
de la République " (art. 8, 15, 74, 83, 84, 157, 332) pour de rares "terrftoire frangais™ (art. 293,
295). La Constitution de 1799 fait également état d'un méme “territoire de la République " (art.1
par déduction, art.2), précisant de plus la notion de “département de la Républigue " {art. 31).
Le régime de 1848 se référe au “territoire contingntal de la République " (art. 63) posant alors la
guestion sur la nature du lien des terres d’outre-mer, mais plus fréquemment au simple
“territoire frangais” (art. 3, 107, 109).

391 1] n'y est question, selon T'article 8 de la loi constitutionnelte du 16 juillet 1875, que de
“...cession, (...) échange, (...) adjonction de territoire "

392 | a Constitution de 1946 inaugure cependant le pluriel “territoires de la République ™ dans
son préambule, et celle de 1958 envisage les "territoires d'outre-mer de la République " (art. 74)
et les “collectivités territoriales de la République ” (art. 24 et 72), méme si elle peut, comme celle
de 1946, utiliser parfois le vocabulaire simplitié de “ferritoire " (ant. 5, 53 et 89).

393 Apreés le régime libéral de la loi du 22 décembre 1789 jusqu’a celle du 14 frimaire an 1l
(décembre 1793), la Constitution de 1848 renverra dans son article 78 & une loi ultérieure le
soir: d'organiser le régime des collectivités locales dont la structure est maintenue. Une loi du 3
juillet 1848 fait alors élire {e maire par le conseil municipal pour les communes de moins de 6000
habitants, et si le projet de loi de mars-avri! 1849 ne voit pas le jour (Rapports Vuitry, Vivien,
Tourangin et Boulatignier), sera cré&e une commission parlementaire en février 1851 sur la
réforme territoriale dont fes conclusions seront annulées par le coup d’Etat du 2 décembre. La
Troisieme République consacre un certain libéralisme dans ses lois majeures du 10 ao(t 1871
sur les départements les conseil généraux et du 5 avril 1884 pour les communes et conseils
municipaux {auxquelles il faut ajouter le décret-loi du 26 novembre 1926 énongant une clause
de compétence générale au profit du conseil général). La Quatriéme République n'aura pas le
loisir d'étendre les libertés municipales et départementates prévues a l'art. 89 de sa Constitution
et laissera ce soin a la Cinquiéme République (loi du 31 décembre 1970, et lois du 2 mars 1982
et du 7 janvier 1983 notamment)
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lisatrices ne doivent pas cacher le développemeht simultané d’une centralisation toute
aussi forte, et dont la contestation motive justement les lois de 1970 et de 1982.

La centralisation semble se comprendre naturellement sous des régimes forts et
qui assujettissent le territoire autour d’une figure centrale unique, roi ou empereur.
La royauté ou 'empire, tirant leur nom méme du sommet de leur pyramide juridique,
reposent en effet sur un centre unique du pouvoir qui oriente toute ia perspective
politique, administrative et sociale vers ce point de fuite hégémonique. Le territoire
est alors appelé a suivre ce conditionnement centralisateur, dans sa perception comme
dans son organisation ou dans sa scumission aux autorités adminisiratives.

Mais cette constatation ne suffit pas a expliquer la continuité de la centralisa-
tion durant les républiques. Car finalement |la République, cette “ chosecommune”, ne
porte pas nécessairement en elle la méme dynamique de commandement pyramidal et
centralisé, méme si elle consacre pareillement un Président unique en téte de PEtat.
Les violents débats révolutionnaires qui ont opposés jacobins et girondins prouvent
qu’il peut y avoir plusieurs conceptions de I'unité républicaine, sans que celle-ci ne
passe systématiquement par une uniformisation centralisante. Or, la République a elle
aussi participé a ce vaste mouvement de centralisation des pouvoirs et du territoire. La
pratique républicaine s’est bel et bien inscrite dans la suite des régimes qu’elle
cherchait a dépasser, comme en témoigne cette Constitution de 1848 rappelant gue “/a
division du territoire...est maintenue ” (art. 76) et confirmant par exemple le réle
des préfets. Sans doute doit-on alors chercher ailleurs dans les textes constitutionnels
"autorité de référence qui alimente effectivement ce moteur de la centralisation.

B / La référence a UEtat, fondement de la centralisation

Les textes constitutionnels ont souvent recours a une notion dont fa signification
reste ambigué : |’Etat. Cette référence a I'Etat n'est pas nouvelle, la Constitution de
1791 s’y reportant déja a plusieurs reprises 394, L'institution étatique, sa logique et
ses intéréts étaient méme reconnus constitutionnellement pour guider des pans entiers
de la politique3 95, Le mot Royaume comprenait donc en fait le territoire,
I'organisation politique de forme monarchique et cette entité administrative, I'Etat,

394 article 1°, Titre IV -  La force publique est instituée pour défendre I'Etat contre les ennemis
du dehors..." ou 7 du méme: “...ia force publique, empicyée pour la streté de I'Etat...".
395 A preuve les articles 4, section 4, Chapitre lll du Titre |1l : * Si le roi trouve important au bien
del'Etat...” ou 5 du méme : “...toutes les fois que l'intérét de I'Etat lui paraitra I'exiger..."
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La Constitution de 1795, aprés celle, discréte, de 1793396, se réféere
également 3 une “ streté extérieure ou intérieure de I'Etat ”, tout en se préoccupant de
“la slreté extérieure ou intérieure de la République” 397, Elle apporte cependant déja
une ambiguité lorsqu’elle énonce qu'en cas “de préparatifs de guerre contre la
République francaise, le Directoire exécutif est tenu d’employer, pour la défense de
U'Erat, les moyens mis a sa dispbsition”398. L’assimilation implicite entre la
République et P'Etat, entre la référence politique et Porganisation administrative, si
elle peut résulter d’'une seule maladresse linguistique, reste révéiatrice.

Elle se confirme en fait avec la Constitution de I’an VIIl. En utilisant
alternativement les deux notions d’Etat et de République pour un méme sujet 399 eten
mettant plus particulierement I'accent sur la protection de I'Etat lui-méme et non du
régime400, cette Constitution prépare le lit a3 une certaine confusion au sein du
pouvoir entre I'administratif et le politique401, '

Par la suite, le balai constitutionnel entre YEtat et le régime ne cessera pas. Si
le Premier consul de 1802 “préte serment a la République” pour sa défense et sa
gloire (art.43 et 44), c’est pourtant parce qu'ils sont “attentatoires a la sareté de
PEtat ” que les jugements des tribunaux peuvent étre annulés par le Sénat
(art.55.4%). En 1804, c’est I'intérét et la sdreté de I'Etat qui guident |'activité de fa
commission sénatoriale de la liberté individuelle ou celle de 1a Haute Cour impériale
(art.62 et 66, et 101.2°). Cette “sdreté de I'Etat” se retrouve également dans la
Charte de 1814 (art.14 et 33), qui stipule par ailleurs que le catholicisme est
“religion de I'Etat” (art.6) et donne a ce méme Etat le droit d’exiger le sacrifice d'une
propriété, c’est-a-dire d’exproprier (art.10).

396 La Constitution de 1793 envisage surtout, art. 55, “/a streté générale de la République ",
sans référence a un guelcongue Etat.

397 Respectivement articles 145 et 144, auxquels on peut ajouter l'article 274 . “La force armée
est instituée pour défendre I'Etat contre les ennemis du dehors...".

398 art.328. Nous soulignons.

399 A tarticle 45, il est question des “recettes et dépenses de I'Etat " mais la commission de
comptabilité nationale de l'article 89 vérifie les comptes des “recetias et dépenses de la
République "

400 V. notamment les articles 46 : “si le gouvernement est informé qu'il se trame quelque
conspiration contre I'Etat..." et 47 : “Le gouvernement pourvoit a la sdreté intérieure et a la
défense extérieure de I'Etat...” ou l'article 92 . “ Dans le cas de révoiié & main armée, ou de
troubles qui menacent ia slreté de I'Etat...”, et non plus de la République comme dans la
Constitution de 1793.

401 Sur cette confusion néanmoins naturelle V. Jacques CHEVALLIER Science administrative,
PUF-Thémis, coll. Sc. Politique, Paris 1986, p.139 et suiv.
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La Benjamine de 1815 remet & 'honneur “la nation” 402, mais la Charte de
1830 réaffirme I'importance de I'Etat (art.9, 13 et 28). La Constitution de 1848
précise quant i elle que “des devoirs réciproques obligent les citoyens envers la
République, et la République envers les citoyens” 403, mais c’est a 'Etat d’organiser
les problémes de la religion et de I'enseignement (art.7 et 9) et des expropriations
pour cause d'utilité publique (art.11). De méme, le Président expose un “état général
des affaires de la République™ (art.52) mais “ veille & la défense de I'Etat " (art.54).
Une Haute Cour de justice est alors prévue pour juger des “crimes, attentats ou
complots contre la sureté intérieure ou extérieure de I'Etat” (art.91), que la “force
publique” doit défendre (art.101).

En 1852, le Président, futur empereur, présente comme en 1848 “/'état des
affaires de la République” (art.11) tandis que que la Haute Cour de justice juge
identiquement les “crimes, attentats ou compiots...contre la streté intérieure ou
extérieure de I'Etat” (art.54). Les lois constitutionnelles de 1875 ne connaissent
pour leur part que la référence a I'Etat, a son intérét et & sa slreté 404, Etat dont le
régime de Vichy sera une véritable apologie405. Il faudra attendre la fin de la deuxiéme
guerre mondiale et la méfiance accrue envers toute notion explicite d’Etat pour que
cette notion régresse dans le discours constitutionnel 406, |l sera plutdt question,
désormais, des intéréts nationaux ou de ceux de la République407 |

Il ressort de ces diverses dispositions que /'Etar apparait bien comme une donnée

incontournable du discours constitutionnel, dont |a sauvegarde des intéréts ou de la

402 art. 41 : “Tout ministre, tout commandant d'armée de terre ou de mer , peut étre
aceusé...pour avoir compromis la sdreté ou 'honneur de la nation”

403 Paragraphe VI du Préambule, explicité par les deux paragraphes suivants

404 v_ 13 Cour de justice des articles 9 de la loi du 24 février et 12 de celle du 16 juillet. De plus,
e Président ne donne connaissance aux Chambres des traités négociés par lui que dans la
mesure ol “I'intérét et ia stireté de I'Etat le permettent " selon I'art. 8 de la méme loi du 16 juillet.
405 A noter que la Cour supréme de 1940 juge toute personne pour " attentat contre la streté
de I'Etat” et non de la République (art. 34.4° et 35 in fing).

406 L a Constitution de 1946 prend ainsi soin de mettre en avant {a République, la Nation, voire
la France, n'envisageant que ‘ies finances de I'Etat’ (art.27) ou ses fonctionnaires (art.88). A
noter cependant que “la présente Constitution...sera exécutée comme loi de I'Etat " (art.106 in
fine).En revanche " la présente loi sera exécutée comme Constitution de la République et de la
Communauté” pour le texte de 1958, dont les rares références A la notion d'Etat ne concernent
que les emplois civils ou militaires, les finances publiques ou ses actions économiques et
sociales (adicles 13.2, 35 et 53).

407 V. les art. 16 et 72 de la Constitution de 1958. De plus tant la Haute Cour de justice de 1946
que celle de 1958 ne sont plus explicitement chargées par la constitution de veiller 2 1a slreté
de I'Etat, mais défendent la République contre les actes des hommes politiques eux-méme.
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sdreté assure, selon les différents textes, la pérennité des divers régimes. Mieux, cette
continuité du vocabulaire depuis 1791 tend a assimiler ou a confondre cet Etat avec les
régimes constitutionnels qui I'habillent 408, Dans ce doute, et sous 'action croissante
de I’ Administration sur V'espace national, le rerritoire deviendrait tout simplement celui
de 'Etat et non plus celui du régime 409,

Cette thése est infirmée par le texte méme de la Constitution de 1958, qui
énonce clairement “/es collectivités focales (et)territoires d'cutre-mer de la
République” ou par celle de 1946 consacrant les “territoires de la République” .
Pourtant, la doctrine contemporaine ne semble pas décidée a traicher avec un certain
flou, qui se diffuse par simplification. Si “le territoire est, avec la population et le
gouvernement, F'un des trois éléments constitutifs de I'Etat ” 410, il semble alors
naturel de conclure que “le territoire d'un Etat est I'espace terrestre, maritime et
aérien sur lequel des organes de gouvernement peuvent exercer feur pouvoir ” 411,

Autrement dit, bien que la Constitution actuelle fixe le territoire comme étant
celui de la République, s’est introduit dans la pensée une ambiguité autour de I'Etat, du
fait de son implantation progressive dans les textes constitutionnels. Plus exactement,
par-dela les fluctuations de régimes politiques, I'Etat s’est imposé comme la seule
référence stable assurant par sa continuité la maitrise effective du territoire. Si 'on
peut s’interroger quant a cette suprématie de I'Etat sur le régime politique qui le
fonde, du moins faut-il constater que ceci va influencer fondamentalement toute
- politique territoriale.

En effet, PEtat s’est construit en France 2 partir d’'une monarchie conquérant
au fil des siécles sa suprématie sur les autres pouvoirs, centralisant 'organisation

408 V. par exemple les articles 144-145 ou 328 de la Constitution de 1735, ou {'amalgame de
celle de I'An Vil| (art 45 et 89). L'instauration d'un chef de I'Etat a vie, premier consul, empereur
ou roi, a pu également tendre vers une confusion entre la structure administrative et le régime
politique, de par la continuité de gouvernement d'un homme symboelisant a la fois I'Etat
administratif et 'Etat politique, que PETAIN portera & son point le pius symbolique. On peut se
demander enfin si en présentant le 16 juillet 1995 des excuses républicaines paur les actes de
déportation commis par le régime de Vichy, le Président J. CHIRAC n' accrédite pas cette thése
de la continuité de I'Etat par-dela les régimes politiques qui Iégitiment son action, renforgant
ainst la confusion.

408 Des auteurs comme Hans KELSEN ont ainsi considéré sans ambiguité le territoire comme
étant bien celui de I'Etat : “ce que l'on appelle fe territoirede I'Etat. . .c'est le domaine de validité
territorial d'un ordre juridique étatique”, in Théorie pure du droit, op.cit., p.381.

410 Dictionnaire constitutionnel d'Y. MENY et O. DUHAMEL, op. cit., p.1029

411 Dictionnaire Encyclopédique Larousse en 10 volumes, op. cit. , p. 10155
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sociale et politique par les théories de 1a suzeraineté puis de la souveraineté 412, et
recourant au besoin a la force 413, Dans le droit fil de la réforme grégorienne donné en
exemple par I'Eglise catholique 414, la royauté a ainsi cherché a s’affirmer comme le
sommet de la pyramide civile et militaire du pays, faisant du roi I'ceil d'un cyclone
centripéte. L'Empire napoléonien s’inscrira dans cette méme dynamique, pour un
temps qui marquera durablement institutions et mentalités. L'Etat développé sur ces
modéles ne peut alors que refléter cette conception conquérante du centre sur sa
province (“pro-vincere”, pour les vainqueurs).

Si la réalité d’un tel projet centralisateur n’est pas toujotis 3 la hauteur de ses
intentions 415, 'administration étatique ne trouvant pas d’oppositicn qui ne soit
assujettie va se construire en faisant systématiquement tout converger vers ce centre,
et en voulant tout controler a sa suite 416, D’ailleurs, 1a Révolution va accroitre cette
dynamique en opérant un renversement des perspectives des plus efficaces : a partir
de la Constitution de 1791, le roi n'est plus exactement le centre vers ol tout va mais
celui de qui tout part 417, Dans une telle conception, le territoire saisi par un Etat
omnipotent, imprégnant toute la société par sa pyramide administrative ascendante et
descendante, se présente nécessairement sous un mode centralisé.

412 Sur cette construction juridique de la suprématie royale, V. Blandine BARRET-KRIEGEL
Les chemins de I'Etat, Calmann-Lévy coll. Histoire, Paris 1986 ou Vanalyse comparatisie de J.R.
STRAYER Les origines médiévales de I'Efat moderne , Payot, coll. Critique de la Politique,
Paris, 1979.

413 Comme les boulets de canons des Invalides de Paris le portent gravé sur leur fonte, 1a force
militaire reste bien, en tout état de cause, 'uitimaratio du pouvoir politique.

M4y, Pierre LEGENDRE, Le désir politique de Dieu et plus particulierement le role joué par les
maitres de la scolastigue médiévale tachant de donner au Rol cette valeur mystique du pére ou
de la téte du corps social.

415 Alexis de TOCQUEVILLE rappelle ainsi les faiblesses de 'administration de I'Ancien régime
centralisée mais établie sur “Une régle rigide, une pratique molle ", in L'ancien régime. .., op. cit.,
Chapitre V1 Livre I}, p. 140. Le premier empire hapoléonien tentera, par son organisation quasi
militaire, de maitriser au mieux ce territoire, grace notamment & la discipline de son corps
préfectoral, mais ce modele connaitra aussi ses limites, du fait du complexe relationnel
préfet/notables locaux . V. Jacques RONDIN Le sacre des nolablss , Fayard, coll. L'Espace du
Politique, Paris 1985, ou Le pouvoir périphérigue de Pierre GREMICN, Seuil, coll. Sociologie,
Paris 1976.

416 A, de TOCQUEVILLE remarque & juste titre cet “ instinct qui porte tout gouvernement a
vouloir mener seul toutes les affaires " (L'ancien régime. .., p. 129), avant de conclure que “sila
centralisation n'a point péri dans la Révolution, c'est qu'elle était eile-méme le commerncement
de cette révolution et son signe™ (p. 131).

417 Dans le nouveau royaume “distribu&” en départements, ‘e roi, “chef supréme de I'adminis-
tration générale du royaume ", dispose de tous pouvoirs sur les administrateurs locaux dont il

peut révoquer les actes “contraires aux lois ou aux ordres qu'il leur aura adressés ", art.5,
section 2, chapitre IV, Titre |
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{a République pourrait, par sa référence a une idéologie abstraite, donner
I'occasion d’un renversement des tendances et pousser vers une redistribution
territoriale des forces, la chosecommune dépassant la seule logique de centralisation.
Cependant, indexée a la logique de {'Etat dont elle assure la reproduction, la République
devient par laméme centralisatrice. En effet, comme le rappelle H. Kelsen, “I'Etat, ordre
de conduite humaine, est un ordre de contrainte relativement centralisé ” 418, Enoncer
le territoire comme celui de I'Etat participe donc de ce mouvement de centralisation,
alors méme que la lettre de la Constitution de 1958, précisant son rattachement 3 la
République, permettrait d’envisager un nouveau type de rappc;rt.

Cette référence a I'Etat pourrait étre compensée par le recours 3 une autre
notion constitutionnelle : celle de la population vivant effectivement sur le sol national,
et dont le principe démocratique qui s'y attache serait 3 méme de ia poser comme le
contre-poids humain naturel a P'organisation administrative. Mais, I’énonciation
constitutionnelle d'un territoire rattaché a cette population se révele de faibfe utilité.

Paragraphe 2

Un rattachement douteux a la population

Le territoire est toujours celui d’un pouvoir politique. Néanmoins, certaines
constitutions permettent de considérer également son rapport a la pepulation, sous
deux formes bridvement évoquées ici : le Peuple (A) et la Nation (B).

A / Une référence émancipatrice au Peuple ?

Si la Révolution en 1789 a consacré i'émergence de la Nation419, la
Constitution de 1793 repose plus particulierement sur la notion de peuple420, et ce
changement ne va pas sans de multiples retombées. Bien qu'il soit difficile de
considérer pleinement cette Constitution du fait de son rapide abandon, elle offre
cependant un bon support a la réflexion juridique.

M8 Théorie pure du droit, op.cit., p. 379 cu 417. V. supra p.64

419 art. 3 de la Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen du 26 ao(it 1789: “Le principe
de toute souveraineté réside essentiellement dans la Nation " .

420 art. 25 de la Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen du 24 juin 1793 - “La
souveraineté réside dans le peuple ", repris a I'article 7 de la Constitution de 'An | : “Le peuple
souverain est 'universalité des citoyens francais”
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Le texte de 1793 propose une démocratie trés poussée, basée sur une
participation active de I'ensemble des citoyens réunis en assemblées locales, Les lois
ne sont adoptées que par le consentement tacite ou exprés de la majorité des
départements et de leurs Assemblées primaires {art.10 et 58), compétentes par
ailleurs pour élire les députés (art.23) et pour demander une révision
constitutionnelle (art.115). Les Assemblées locales sont de plus la base de I'élection
des officiers municipaux (art.79), des juges de paix (art.88) et des juges criminels
(art.97), des arbitres publics (art.91), et contribuent a la formation du Conseil
exécutif (art.63).

Dans ce systéme, le fondement de la démocratie n’est plus la Nation mais bien
plutdt le Peuple 421, C'est le peuple souverain (art.7) qui est distribué en Assembiées
primaires de cantons (art.2) ou en départements, districts et municipalités (art.3).
C’est en son nom que sont promuigués les actes publics (art. 61) et c'est lui qui
déclare la guerre a un ennemi “qui occupe sonterritoire ” (art. 121). Cette derniére
disposition inaugure ainsi un “territoire du Peuple”, et explique finalement I'ambiguité
déja remarquée a plusieurs reprises dans cette Constitution autour de la notion de
territoire.

Si le texte envisage bien des “communes de Ia République” (art. 58 et 78) et
méme des “ports de la République® (art.55), et s’il se référe pareillement aux
“ Assemblées primaires de la République ” (art.115), il lui manque cette notion
essentielle de “territoire de la République”. A la place, il est plutdt guestion d'un
“ territoire frangais” (art.54, 55) ou tout simplement d’'un seul “territoire” (art.
55, 121). Car finalement, pour le constituant de 1793, I'autorité en charge du
territoire n'est pas la République mais bien le Peuple.

Cette conception d’un territoire populaire n’est pas sans ambiguités. Elle
détermine tout d'abord un réel contre-poids i la force centripéte de la capitale, en
opposant a la logique du centre la réalité du peuple dispersé sur I'ensemble du
territoire. Ainsi, ce n'est plus le Centre ou la représentation nationale qui
monopolisent |la gestion des intéréts communs, celle-ci se faisant par une décision
répartie sur tout 'espace national. Ce schéma oppose donc a 'a dynamique de
centralisation administrative une revalorisation locale par fe droit et la démocratie.

421 Le meilleur exemple en est I'absence de toute référence & la Nation dans la Déclaration des
droits de 'homme et du citoyen de 1793, contrairement & celle de 1789 .
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Pourtant, il faut constater que cette revalorisation locale n'est pas celle du
territoire mais bien celle du seul peuple. Le territoire disparait en fait derriére les
hommes qui P'animent, qui {’habitent. Ce n’est plus lui qui est distribué en
circonscriptions mais le peuple lui-méme (art.2). Il n'est plus pris en compte pour |a
répartition de la députation comme dans la Constitution de 1791 422, et perd
finalement de sa consistance juridique. D’ailleurs, cette Constitution qui défend
explicitement 'occupation du territoire n'en définit plus I'étendue et n'aborde pas la
question des Colonies. Quant aux ministres, s’ils sont issus de listes départementales
(art.63) ils ne représentent bien évidemment pas cette portion territoriale, pas plus
que les députés ne le font pour leurs circonscriptions (art.29), et sont de toute fagon
mis sous contrdle de I'’Assemblée. Enfin, le droit d'initiative législative reconnue aux
assemblées locales dans le premier projet girondin a disparu de ce texte du 24 juin.

On ne peut donc que relativiser cette territorialisation des pouvoirs par la
référence au Peuple. Si elle relie plus directement ies citoyens a I'exercice effectif de
leur souveraineté, cette conception ne part pas d'une revalorisation du territoire lui-
méme, qui connait toujours un statut juridique mineur, mais reste de l'ordre de
I'idéologie politique montagnarde. La confusion dans la notion de territoire entre le sol,
la population et les institutions pose encore probléme. Néanmoins, il ressort bien de ce
schéma que la réhabilitation du peuple et de sa situation physique et territoriale est
propre a s’opposer a la centralisation pure et simple des pouvoirs et de 'espace, a la
logique de I'Etat, bien que I'absence de pratique d’une telle Constitution empéche toute
conclusion hative.

B/ Une référence ambigué a la Nation

D’un autre coté, quelle peut &tre la portée d’'une référence a la Nation 7 En fait,
aucune constitution n'envisage sérieusement un quelconque “territoire de la nation”.
Le seul texte qui comporte ute certaine ambiguité est celui de 1938, od l'article 16
dispose que “lorsque les institutions de la République, I'indépendance de la Nation,
Pintégrité de son territoire...sont menacés...”. L'utilisation ambivalente du possessif
“son” renvoit, en pure grammaire, soit a la République soit a la Nation.

422 g¢t.2, Section premiére du Chapitre |, Titre |1l de la Constitution de 1791 : “ Les représentants
seront distribués entre les quatre-vingt-trois départements, selon les trois proportions du
territoire, de la population, et de la contribution directe . Art.21 de la Constitution de 1793 . “La
population est la seule base de la représentation nationale ", et art.22 : “il y a un député en
raison de quarante mille individus ™.
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L’interprétation qu’il faut bien slr privilégier est celle de “territoire de la
République”, vue par ailleurs. Néanmoins, la maladresse sémantique pousse a poser la
question des retombées effectives gqu’entrainerait le concept particulier d’'un
territoire de la nation.

La souveraineté nationale implique, ainsi qu'il a été vu plus haut, une certaine
dynamique centralisatrice, bien que le doyen Hauriou considére que “la démocratie et
fa souveraineté nationale vont & la décentralisation et & I'élection locale comme un
fleuve suit sa pente” 423, La Nation, comme corps politique abstrait renvoit ia col-
lectivité dans une fiction juridique qui en permet I'appréhensior et le traitement sur
un mode particulier par le centre. Rattacher alors le territoire a cette nation en
renforce l'abstraction, 'éloigne de sa réalité physique. Pour autant, ce territoire
n’acquiert pas automatiquement de reconnaissance juridique. Car projeté dans le fictif,
seule une volonté spéciale du constituant peut lui accorder un nouveau statut. Et les
juristes restent prudents en la matiére, d’autant que le développement de I'Etat et de
son orga-nisation administrative militent pour le renforcement de I'assujettissement
du sol aux volontés du centre.

De plus, la Nation renvoyant a un pouvoir souverain exercé par une Assemblée
représentative, le territoire devient nécessairement soumis a une logique de
reconnaissance a rebours. Les député ne sont pas en effet les représentants de leurs
circonscriptions- mais ceux de la Nation tout entiére 424, Quant au Sénat de la
Constitution de 1958, il ne représente pas le territoire mais les “collectivités
territoriales de la République” (art. 24 al.3). | s’ensuit que le territoire ne recoit
ici son statut qu'au second degré. | est énoncé, décrit et organisé par une volonté
nationale dont la légitimité transcende tout critére territorial, et qui statue sur son
sort a partir du centre politique du pays. De méme, il n’est représenté que par des élus
d’élus locaux, les sénateurs, c’est a dire par voie indirecte et institutionnelle. La
Nation posée comme pierre fondatrice du régime, voulant confondre en elie le peuple,
le sol et le gouvernement souverain produit un amalgame qui dte au territoire toute
matérialité effective.

423 Traité de Droit constitutionnel, op.cit., p.190

424 grt.7 Section 3 Chapitre 1 du Titre |1l de la Constitution de 1791 : “les représentants nommés
dans les départements ne seront pas représentants d'un département particulier mais de la
Nation entiére *, principe repris par les articles 29 de la Constitution de 1793, 52 de celle de
1795, 34 du texte de 1848,
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Un autre point est & considérer. Le Conseil constitutionnel a déja utilisé la
référence A un “ferritoirenaiional” 425, sous-entendant par la “territoire de la
nation”. Peut-étre faut-il regretter cette laxité de langage alors méme que la
Constitution avait voulu en éviter tes dérives par sa précision sémantique. Il n’est pas
rare cependant de considérer ainsi un territoire “national”, méme dans les normes
juridigues426. Mais le Conseil ouvre par cette notion a une extension de la perception
du territoire, dés lors gue ce vocabulaire est rapproché d'une autre de ses décisions.

La Nation comme la République se caractérise par son unité et vaut pour
ensemble du pays. Cependant le Conseil a, suivant en ce sens Ja Constitution, reconnu
'existence sur ce territoire de plusieurs peuples, faisant la distinction entre le peuple
frangais et les peuples d'outre-mer 427, dont ne fait d’ailleurs pas partie le “peuple
corse”, Si la Nation comme représentation abstraite du corps social ne se confond pas
avec le peuple, du moins faut-il admettre dorénavant qu’elle en regroupe plusieurs
dans sa réalité matérielle. Enoncer un “territoire national”, ramener le territoire a
la nation, peut alors conduire aux “territoires des peuples composant 1a nation” et,
partant, réintroduire la notion des “territoires de la République” au pluriel si cher a
la Constitution de 1946, mais dangereux pour I'unité nationale organisée depuis 1958.

Cette interprétation doit étre néanmoins nuancée. Le Conseil constitutionnel n'a
pas en effet jugé bon de reprendre ce vocabulaire par la suite, ne développant donc pas
de véritable théorie du territoire national. De plus, la réforme de la Constitution du 4
aolt 1995 428 abrogeant I'article 1° de 1a Constitution de 1958 notamment 429, 6te

425 v décision n° 82-138 DC du 25 février 1982 Statut particulier de la Corse, §9 in fine .
*...atteinte au caractére indivisible de la République et a l'intégrité du territoire national ;"

426 V. par exemple I'art.410-1 du nouveau Code pénal: “ Les intéréts fondamentaux de ia nation
s'entendent au sens du présent titre de son indépendance, de l'intégrité de son territoire, de
sa sécurité...". De méme, la section premiére du chapitre premier du titre premier du Livre
quatriéme s'intitule * De la livraison de tout ou partie du territoire national, de forces armées ou
de matériel a une puissance étrangére’ (art.411-2 et 411-3)

427 V. décision n° 91-290 DC du 9 mai 1991, Statut de la Corse, §12, qui précise que “fa
Constitution de 1858 distingue le peuple francais des peuples d'outre-mer auxquels est
reconnu le droit a la libre détermination ", confirmant toutefois que “le concept juridique de
peuple francals a valeur constitutionnelle "

428 | oi constitutionnelle n° 95-88C du 4 aoGt 1995 portant extension du champs d'application
du rétérendum, instituant une session parlementaire ordinaire unique, modifiant le régime de
I'inviolakilité parlementaire et abrogeant les dispositions relatives & la Communauté et les
dispositions transitoires, J.O. du 5 ao(t 1995, p.11744.

429 article 8 de la loi constitutionnelie remplace la rédaction historique de V'article 1° par le
premier alinéa de I'article 2, toujours placé avant le Titre |°. Egalement sont abrogés V'article 76,
relatit 4 la détermination des peuples d’outre-mer dans te processus d'adoption de la
Constitution en 1958, et la Titre Xlll De la Communauté, entre autres modifications.
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désormais toute référence immédiate au Conseil pour'consacrer la multiplicité des
“peuples d’outre-mer” composant la nation, ne {ui laissant que l'alinéa 2 du
préambule qui envisage les “territoires d’outre-mer”. Pourtant, la décision de 1982
ouvre la bréche pour une évolution jurisprudentielle, qui pourrait fonder une
relecture de l'article 16 au profit d'un territoire national, voire d’un territoire des
peuples de [a Nation, si 'occasion outre-mer le nécessitait.

Pour conclure sur ce titre, force est de reconnaitre que le territoire est bel et
bien manipuié par le texte constitutionnel et la pensée juridique, et regoit par la le
cadre de son appréhension centralisante par le pouvoir légitime. Toutefois, les
collectivités locales qui se développent sur lui se voient mieux reconnues constitution-
nellement depuis 1946, du fait d’une nouvelle approche du territoire liée 2 la
décolonisation peut-étre mais relevant surtout d'une perception a la fois plus
humaine430 et plus économique qui donne aux autorités locales élues une fonction
intéressant le pouvoir central. Cette reconnaissance particuliére se poursuit de nos
jours, comme en témoigne la valorisation simuitanée de nouveaux établissements
publics de coopération locale éloignés de toute protection constitutionnelle ainsi que du
principe démocratique au niveau local.

Toutefois, I'apparition d'un territoire distinct du Royaume ainsi que l'institu-
tionnalisation des collectivités territoriales dans les Constitutions depuis la deuxiéme
guerre mondiale ne semblent pas ouvrir & une émancipation réelie vis a vis du pouvoir
central. Au contraire, {'expression de ces nouveaux acteurs du sol est rapidement
reprise en main par le pouvoir central : si celui-ci accepte que le texte constitutionnel
leur réserve une place, ce droit qui les reconnait assure en méme temps leur
réintégration dans une vision centralisée et centralisante de V'espace, comme en
témoigne la représentation limitée du territoire par le Sénat et la jurisprudence
ambigué du Conseil constitutionnel.

430 V. thése de C. BACOYANNIS Le principe constitutionnel de libre administration des collecti-
vités territoriales , Aix-Marseille 1993, mettant en lumiére le contenu “sociclogique” du principe
de libre administration de ces communautés locales reconnues par le droit
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TITRE I :

LE TERRITOIRE CENTRALISE PAR L’ORGANISATION
CONSTITUTIONNELLE

Le territoire vu a travers le prisme de la théorie juridique apparait bien
comme |'assise de I'Etat, si ce n'est comme son objectif. Mais le “pouvoir de fait” cher
au doyen Hauriou doit bientdt se légitimer pour devenir un “pouvoir de droit”, afin de
produire et reproduire son influence créatrice sur le sol et les populations, afin de
produire une culture politique propre & assurer !a survivance du groupe national.

Dans cette institutionnalisation du pouvoir, le sot a une importance certaine car
il est a la base de toute circonscription électorale, car il porte en lui toutes tes forces
périphériques qui pourraient nuire a la toute puissance du centre. Son intégration dans
organigramme politique et juridique de VEtat doit alors assurer un double objectif :
soumettre ces forces divergentes, et légitimer celles qui pourraient en sortir au profit
de la dynamique centrale. Un travail janusien attend le constituant et le 1égislateur au
service du pouvoir, dont les deux faces visent simultanément les autorités locales et les
élus nationaux.

Le territoire ne doit pas étre, en effet, seulement revendiqué par les mots, mais
il doit étre annexé pur I'organisation constitutionnelle méme. Pour ce faire, lui est
trouvée une place dans le systéme de la représentation qui correspond a la fonction qui
lui est assignée (Chapitre I). De plus, la V° République ayant introduit dans les
institutions un nouveau gardien de la constitutionnalité des lois, le Conseil constitu-
tionnel, son travail de lecture et d’interprétation du droit va utilement renseigner sur
la dynamique de cette situation du territoire et sur la nature effective de son
encadrement juridique (Chapitre II).
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CHAPITRE 1
UNE REPRESENTATION PARTIALE DU TERRITOIRE
PAR LE SENAT

L’intégration du territoire dans I'organisation constitutionnelle se heurte en
France aux impératifs de {a souveraineté nationale et a I'affirmation d’un Etat unitaire.
Il ne saurait dés lors étre question d’assurer une représentation fédérale des
composantes territoriales : les coliectivités infra-étatiques sont depuis longtemps
domestiquées par le pouvoir central dont elles sont maintenant {'émanation, la
départition. Le politique a su s’affranchir de I'historique ; les terres des premiers
seigneurs féodaux ne sont pas devenues des Etats.

Mais, en considérant désormais que “le territoire francais est fe patrimoine
commun de fa nation” 1, son intégration dans la représentation constitutionnelle est
marquée par une ambiguité. Si la Nation, selon Carré de Malberg, s’exprime juridi-
qguement dans I'Etat, le terme de “patrimoine” tendrait alors a faire ici du territoire
une possession de celui-ci. Or, les théories patrimonialistes sont depuis longtemps
rejetées de 'orthodoxie publiciste. L'édiction de ce principe par une loi de décentra-
lisation peut donc surprendre, et fait apparaitre la continuité de ['assujettissement de
'espace. Toutefois, le territoire considéré & la fois comme composante de I'Etat (au
méme titre que la puissance de gouvernement et la population) et comme base
électorale des élus nationaux, est bien intégré dans les institutions nationales.

€n I'occurrence, la Constitution de 1958 énonce clairement dans son article
24, alinéa 3, que “Le Sénat...assure la représentation des collectivités territoriales de
fa République”. Ainsi le territoire, et plus exactement les collectivités locales qui
Pexpriment, trouve-t-il dans la seconde chambre un lieu de reconnaissance parmi les
pouvoirs constitués de la République. Mais cette reconnaissance est symptomatique. En
effet, cet article limite par la méme tout autre moyen d'expression des pouvoirs locaux
au niveau national, et confie leur représentation a un organe qui fait réguliérement
I'objet de sérieuses critiques. Car le Sénat est-il bien le représentant du territoire
(Section I), et en est-il plus précisément représentatif (Section II)?

1 Nouvel article L. 110 du code de I'urbanisme ajouté par I'art.35 de la loi n°83-8 du 7 janvier
1983, JO du § janvier 1983 p.215
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SectionI : Un Sénat représentant du territoire ?

Le bicamérisme en France semble désormais &tre entré dans les moesurs2, mais
son histoire a connu de violentes sautes d’humeurs, si 'on en croit Victor Hugo qui
défendait en 1875 “de déposer une deuxiéme chambre le long de la Constitution” 3.
D’ailleurs, si le Sénat actuel est dit étre la chambre représentant le territoire, tel n'a
pas toujours até le cas dans I'histoire constitutionnelle frangaise, au point gu'il faut se
demander si son existence se fonde réellement sur les collectivités territoriales ou si
celles-ci ne sont pour ui gu'un subterfuge. L'installation historique du Sénat dans le
paysage constitutionnel frangais (Paragraphe 1) ainsi que 'anaiyse de sa place dans
la V° République (Paragraphe 2) alimentent ainsi le débat.

Paragraphe 1

La difficile reconnaissance d’une chambre territoriale

Aux origines, alors que la démocratie bouleverse I'Ancien régime de la France
en 1789, c’est le monocamérisme qui prévaut parmi les révolutionnaires. De crainte
de voir ressurgir une aristocratie abolie ou de diviser la volonté d’une Nation affirmée
comme une, la Constitution de 17971 puis celle de 1793 vont opter pour une seule
chambre, marquant bien par 1a un désir de s’affranchir du modele britannique ennemi
cu de son aménagement américain. Ce n’est que plus tard, et épisodiquement,
qu'apparaitra une deuxiéme chambre notabiliaire (A), dont la consécration comme
chambre territoriale sera longue a venir (B).

A/ La création d’une deuxiéme chambre notabiliaire

Il faut attendre la Constitution du 5 fructidor an Il (22 aoGt 1795) pour
qu’apparaisse ‘en France une deuxiéme chambre appelée Conseil des Anciens, embryon
du Sénat si I'on se référe a son étymologie4. Cette chambre n'a toutefois pas encore

2 Ainsi Marcel MORABITO rappelait-il, lors de la journée d'études de 'AFC du 17 mars 1995
tenue justement au Sénat sur le theme du bicamérisme, gue les deux seuls référendum ayant
obtenus un vote défavorable dans 'histoire frangaise visaient I'existence méme de la deuxiéme
chambre, que ce soit celui sur le projet de Constitution monocamériste du 19 avril 1946 ou celui -
du 27 avril 1969 modifiant 1a représentation du Sénat.

3 Cité par Jacques BAGUENARD, Le Sénat, PUF coll. Que sais-je ? n°2529, 1980, p.81

4 Sénat venant du latin senatus qui signifie “conseil des vieillards', de senex : vieillard, le
Conseil des Anciens cherche sa légitimité dans cette institution héritée de l'antiquité romaine.
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rapport avec une quelconque représentation du territoire hormis le fait qu'elle
procéde, comme le Conseil des Cing Cents qu'elle accompagne, des Assemblées
primaires de départements. Elle se justifie essentiellement comme “la raison” de la
République, qui approuve ou rejette les résolutions proposées par la premiére
chambre qui en serait “I'imagination”s.

C'est la Constitution du 22 frimaire an Vil (13 décembre 1799) qui va
arréter le vocabulaire toujours actuel en érigeant un Sénat, du reste “conservateur”,
dés son Titre Il. Cet organe, qui sera I'un des piliers du régime napoléoniené, trone au-
dessus des autres institutions dont il élit les membres -législateurs, tribuns, consuls,
juges de cassation et commissaires a la comptabilité- a partir des listes
départementales (art. 20). Il est de plus chargé de veiller a la bonne conservation du
texte fondamental par ses décisions de constitutionnalité (art. 21). Les quatre-vingt
sénateurs nommés a vie se renouvellent par cooptation {art.16) puis seront nommés
par 'empereur dans des proportions variables (art.63 du Sénatus-consulte organigue

du 4 ao(t 1802)7. Ceci les éloigne de toute représentation territoriale.

La monarchie de 1814 et de 1830 rétablira deux chambres législatives. La
premiédre est celle des pairs au nombre évolutif, et héréditaires selon la volonté du roi.
La seconde, élue, est appelée " chambre des députés des départements”. Cette ambiguité
du vocabulaire déja signalée ne doit pas faire illusion : les députés, qui perdent
d'ailleurs en 1830 leur qualification “dedépartement”, ne sont pas les représentants
du territoire ou de ses collectivités. ils sont élus au suffrage censitaire (en 1830 ce
suffrage est “déconstitutionnalisé” pour en faciliter la réforme), et peuvent résider
hors de leur département d’élection (art.42). Si les pairs représentent la nouvelle
aristocratie, les députés ne sont que I'intégration politique des bourgeoisies montantes.

La génése de la deuxiéme chambre parlementaire en France est donc intimement
liée au soutien escompté du pouvoir en place, qui trouve la un relais politique dans les
classes dominantes de la société. Cette tradition en marque le développement.

5 ant. 86 de la Constitution de 1795.

6 Bien qu'il ait vite fait de destituer 'empereur a la capitulation de Paris en 1814. L'Empereur
Napoléon I° déclarera amérement & ses soldats, a la lecture de I'acte sénatorial du 3 avrit 1814
pronongant sa déchéance dans des termes virulents : “ un signe de ma main était un ordre pour
le Sénat qui, toujours, faisait plus qu'on ne désirait de lui...”, cité in Histoire contemporaine de
1789 A nos jours de A, AMMANN et £ .-C. COUTANT, Fernand Nathan, Paris 1301, p.273

7 Larticle 57 du Sénatus-consulte crganique du 18 mai 1804 ajoutera également au Sénat tout
ce que la France pouvait posséder de dignitaires autour de 'empereur, abaissant par \a force du
nombre et de l'apparat son réle 1égisiatif.
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B/ La consécration d’une deuxiéme chambre territoriale ambigué

La consécration de ta République ancre dans les meeurs politiques I'idée d'une
représentation territoriale. Mais celle-ci se cherche encore, tant dans le régime de la
II° République (1) que dans la Constitution de 1946 (2). La deuxiéme chambre qui en
recoit la mission porte en effet en elle d'autres enjeux.

1/ Le compromis monarcho-républicain de 1875

fl faut attendre la IlI° République, aprés le monocamérisme de 1848 et le
nouveau Sénat de dignitaires du second empire, pour qu'une deuxi@me chambre, le
Sénat, assure effectivement cette représentation du territoire dans 1'organigramme
légistatif 8. C'est a partir d’elle que va se développer la tradition en France d'une
chambre a connotation territoriale qUé seront en 1946 le Conseit de la République et le
Sénat de 1958. Mais cette représentation du territoire est encore loin d'étre parfaite.

La Troisitme République, dans sa difficile genése, voit s'affronter plusieurs
forces en quéte de suprématie et qu'il s’agit de concilier. Avant de devenir le “grand
conseil des communes de France” de Gambetta, le Sénat de 1875 est avant tout chargé
d’'équilibrer I'opposition entre les royalistes et les républicains, et plus exactement
d’organiser “un contre-poids a la toute puissance de la démocratie” 9. Marqué 3 sa
naissance par le compromis, il porte en lui les marques d'un conservatisme exigé par
les royalistes : 75 sénateurs sont élus 3 vie par I'Assemblée nationale et remplacés par
leurs pairs' 0, et les 225 élus restant le sont par un collége d’élus locaux qui assure
une prédominance de voix pour les communes rurales réputées plus traditionalistes.

Les élections de janvier 1879 qui donnent une majorité républicaine au Sénat
et l'enracinement du parlementarisme notamment aprés la “crise du 16 mai” 1877,
vont permettre une maodification substantielle de la deuxiéme chambre. La loi
constitutionnelle du 14 aoat 1884 puis la loi du 9 décembre suivant suppriment pour
I'avenir les siéges inamovibles, redistribuent les siéges dans un rapport plus

8 Loidu 24 février 1875 relative & l'organisation du Sénat

9 Selon LEFEVRE-PONTALIS rapporteur de la Commission des Trente devant I'Assemblée
nationale en 1875. J. BAGUENARD, Le Sénat, Que-sais-je 7 n°2529, PUF, Paris 1930, p.8.

10 En 1900, il reste encore 16 de ces sénateurs a vie, et le dernier, Emile de MARCERE,
décédera le 26 avril 1918. Jean Pierre MARICHY, La deuxiéme chambre dans la vie politique
frangaise depuis 1875, LGDJ, Paris 1969, p.204.
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proportionné 3 1a population et élargissent le collége électoral des sénateurs. A partir
de 1891 tous les nouveaux sénateurs seront éius par ce collége élargi' 1, dont Ia
réforme succéde aux nouvelles lois du 10 aolt 1871 pour les départements et du 5
avril 1884 pour les communes.

Néanmoins, le Sénat reste une chambre rurale! 2, ol les élus municipaux ont
beaucoup plus de poids que les élus d'arrondissements ou de départements. Si la loi de
1884 a voulu le sortir de son carcan “traditionaliste”, il n'en reste pas moins le lieu
d’une certaine inertie visant a assurer a la République la stabilité des campagnes. Tel
sera le cas pour le bloque du vote des femmes a partir de 1919, ou pour les cing années
de débats sénatoriaux nécessaires avant le vote de I'imp6t sur le revenu en 1914, des
congés payés en 1936 ou pour |'abrogation de Pincapacité de la femme mariée en
1937. Le Sénat semble sous la I’ République vouloir confirmer le fameux “pas de
sénateur” célébré depuis La Fontaine ! 3.

La représentation du territoire au sens actuel du terme ne regoit donc pas de
consécration exacte dans cette assemblée, méme si ce Sénat est encore aujourd’hui une
chambre de référence politique. C'est plus comme une deuxiéme chambre de
tempérance législative que comme I'espace de représentation des intéréts locaux qu'il
faut le considérer.

L’adéquation, du reste difficile a réaliser, entre les sénateurs et leur électorat
reste une question secondaire faisant I'objet d'un consensus conservateur, le systéme
sauvegardant 'apparence des principes et le Sénat remplissant au mieux ses fonctions
législatives? 4. Par ailleurs, il faut noter que le Sénat se transforme a I'occasion en
Cour de justice pour juger le Président ou les ministres, ou pour connaitre des
attentats commis contre la sécurité de I'Etat (art.9 de la loi du 24 février 1875). Ce

me.an Pierre MARICHY, op.cit., p.205.

12 Selon le calcul de Jean Pierre MARICHY, deux villes de 10.000 ou 24 villages de 200
habitants pésent autant gu'une ville de 100.000 habitants, dans une structure sociale ou le
monde rural représente encore prés de 90% de la population.

13 V. & ce sujet Michel DREYFUS-SCHMIDT Le Sénat, Pouvoirs n°44, PUF, Paris 1988, p.66
14 Selon I'art.8 de la loi du 24 février 1875, le Sénat participe a l'initiative |égislative avec la
Chambre des députés et le Président de la République, et cencourt selon la loi du 25 février
1875 aux révisions constitutionnelies, dans un rapport moindre il est vrai du fait de son
intériorité numérique. Il élit avec la Chambre le Président, qui a du reste besain de son avis
conforme pour la dissoudre. Durant ta 1il° République, l& Sénat a par ailleurs renversé 10
gouvernements (Jacques BAGUENARD, op.cit., p.13)
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le plus agréable de Paris” 1 5 doit plus cette responsabilité 3 la stabilité et a la durée du
mandat des sénateurs qu’a sa représentativité du dit territoire. Car méme si !a loi dite
Treveneuc de 1872 pousse a considérer le territoire comme le garant de la continuité
du pouvoir politique, il reste difficile de concevoir cette périphérie comme le censeur
naturel de sa capitale, a travers le Sénat, dans un pays aussi centralisé que la France.

D’autant que le bicamérisme en France ne pousse pas de prime abord vers une
représentation du territoire. Léon Duguit envisageait déja la représentation dans la
deuxiéme chambre des forces syndicales, et I'idée d'une chambre économique et sociale
sera reprise par le mouvement chrétien social ou socialiste non marxiste des années
trente! 6, Le projet de Constitution de Pétain introduira pareillement dans le Sénat,
formé majoritairement d’élus de colléges départementaux, des représentants
d’institutions professionnelles et corporatives (art.22, 3°), les membres d’une élite
désignés par le chef de PEtat (art.22, 4°) et les anciens Présidents de la Républigue.
La reconstruction du systéme politique aprés la deuxi@me guerre mondiale reposera en
termes immédiats la question de la nature et de la nécessité d’un tef bicaméralisme.

2 / La survie conditionnée de la deuxiéme chambre en 1946

A la Libération, le bicaméralisme n’a pas les faveurs des nouveaux constituants.
La III° République faillie en 1940 n’ayant que peu convaincu de l'utilité d'une
représentation territoriale dans une seconde chambre, le projet d'avril 1946 en
rejettera le principe qui risque de “constituer un frein 3 la volonté populaire™ 17. Si
le texte est repoussé par référendum, il influencera cependant le deuxiéme projet
ratifié d’octobre qui ne prévoit qu'un Conseil de la République au réle consultatif et a
la procédure électorale compliquée. La deuxiéme chambre paye son opposition d’avant-
guerre a Léon Blum? 8,

Néanmoins, ce Conseil de la République fonde son élection sur un collége d'élus
locaux. Représentait-il les collectivités territoriales? En faveur d’une telle pensée, il

15 Selon I‘expresstdn du sénateur James Hennessy qui appréciait de plus qu'on “y percevait
une cotisation chaque mois au lieu d'en payer une”. Cité par Frangois GOGUEL. Du Sénat de la
° aceluidela \v° | in Pouvoirs n°44, p.11.

16 V. l'intervention d'Qlivier GOHIN in Pouvoirs , n°44, p.464.

17 Exposé des motifs déposés par le Parti socialiste le 29 novembre 1945 (JO Doc. de la
premiére Assemblée constituante, annexe n°44, p.58)

18 Dixit Léo HAMON, lors de son intervention au colloque de 'AFC sur L'écriture de la
Constitution de 1958, Economica, Paris 1992, 3.462,
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faut se rappeler la place particuliére occupée dans cette République par la question
territoriale. Les problémes de décolonisation comme ceux de la réorganisation de la
métropole, avec notamment cette volonté de “rapprocher I'administration des
administrés” (art. 89 in fine de la Constitution) et la reconnaissance des collectivités
territoriales dans le Titre X, laissent envisager le role particulier que serait appelé a
jouer une telle deuxiéme chambrel9. Les conseillers se réapproprieront d’ailleurs
bien vite la dénomination de “sénateurs”, le 16 décembre 1948, pour renouer avec ia
tradition de la IiI° République ol le Sénat se présentait comme le représentant officiel
des collectivités locales.

Mais le mode de scrutin de leur élection ne propose qu'un lien ténu a ces
collectivités. Plus exactement, si I'article 6 de !a Constitution précise que "fe Conseil
de la République (est élu)par les collectivités communales et départementales”, c¢’est
plutdt “dans le cadre des circonscriptions territoriales” qu'il faut comprendre
I’élection des conseillers2 0. En effet, chaque coilége départemental de ta métropole
élisant les délégués sénatoriaux comprend les députés et les conseillers généraux du
département et des délégués élus au suffrage universel par canton, et non par
commune, qui représentent I'écrasante majorité du collége. A noter que les députés
étaient donc compris dans le systéme d’élection des conseillers, ce qui peut paraitre
surprenant au vue de la théorie et de I'autonomie juridique des deux chambres.

Les délégués sénatoriaux élus par canton au scrutin de liste et a Ia
représentation proportionnelle a {a plus forte moyenne, élisent a leur tour ies
conseillers de 1a République avec un scrutin différent selon que le département a un ou
plusieurs conseillers a élire2 i, Le Conseil d’Etat opére enfin une redistribution de
sieges en fonction des résultats obtenus par chaque parti politique au niveau national.
Aux 200 conseillers ainsi élus, il faut ajouter les 50 élus par I'’Assemblée nationale
répartis en trois colléges : 8 représentants les frangais de I’étranger, 7 siéges
répartis entre les formations politiques pour parfaire le scrutin sénatorial, et 35
siéges attribués selon la procédure d'élection des commissions parlementaires.

19 200 conseillers y sont élus au suffrage universet par un collége d'élus communaux et
départementaux de !'a métropole, auxquels il taut ajouter les 66 élus par les collectivités
territoriales algériennes (14) ou dans le cadre des DOM at TOM (51).

20 Jean Pierre MARICHY, op.cit., p.208

21 68 départements élisent au scrutin majoritaire un conseiller, et 22 départements &lisent
entre 2 et 10 conseillers & la représentation proportionnelle a la plus forte moyenne. Jean Pierre
MARICHY, op. cit., p.210.
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Un tel scrutin, par-dela la complexité de son organisation, fait alors du Conseil
de la République une chambre nettement plus proche d’une représentation des partis
politiques que des collectivités territoriales. Son unique usage aprés 1946 montrera
d’ailleurs que sa composition n’est guére éloignée de la représentation a I'’Assemblée
nationale. La loi du 23 septembre 1948 coupera court a ce systéme jugé “trop”
démacratique, et alors que les communistes et les gaullistes semblent reconquérir des
siéges locaux. Les délégués des conseils municipaux sont réhabilités dans le colléege
départemental selon les principes de 1884, une réorganisation des siéges offre un
meilleur baréme de représentation, bien que donnant encore I'avantage aux communes
de 3501 3 9000 habitants, et le scrutin majoritaire redevient prédominant.

Cette réforme, ainsi que celle du 2 décembre 1954 qui redonne un rble
législatif au Conseil, revient finalement plus ou moins au systéme de 1884. Mais le
programme de revalorisation territoriale auguré par la Constitution et qui aurait pu
conforter la place et |a spécificité d’une deuxiéme chambre territoriale ne voit pas le
jour. Du moins en 1954 sa survie est-elle assurée, comme le prouve la pérennité de
son Président, Gaston Monnerville, et malgré la condamnation de 1946 qui pesait sur
elle. La nécessité d’un contre-poids ou d’un répondant a 'Assemblée nationale devient
une évidence, mais la France a encore du mal a se prononcer sur les caractéristiques
d’un tel organe. Le bouleversement de la décolonisation qui entraine le régime dans la
chute, et le retour d'un personnel politique qui avait quitté la scéne aprés les aléas
constitutionnels de la Libération vont changer la donne juridique.

Paragraphe 2

1958 : un Sénat territorial a vocation centrale

La question territoriale ayant montré son importance dans les derniéres années
de ia IV° République, c’est sur cette méme problématique que s’érige la Constitution
suivanteZ 2. Les territoires “extérieurs” et “intérieurs” se trouvent pris dans une
méme conjonction, et la deuxiéme chambre devient un enjeu majeur parmi toutes les

22 | ‘objet de la réforme constitutionnelle est donc clair. Il est d'abord, et avant tout, d'essayer
de reconstruire un pouvoir sans lequel il n'est ni d'Etat, ni démocratie... !l est ensuite...de sauve-
garder et de rénover cet ensemble que nous appelons traditionnellement la France d'outre-
mer”, selon Michel DEBRE dans son discours prononcé devant le Conseil d'Etat le 27 ao(t
1958. Recueilli par Didier MAUS, Les grands textes de la pratique institutionneile de la Vv°
Reépublique, La Documentation frangaise, ed. 1993, p.2
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nouveautés constitutionnelles de cette V° République. Pourtant, la nature du Sénat
rénové n’est pas allée de soi (A), et si cette institution a pu déborder du cadre qui lui
était assigné (Bl), elle n'est pas devenue pour autant le cadre de prédilection de ia
politique territoriale (C).

A/ Du Sénat communautaire au Sénat territorial

La création du Sénat de la V° République fut I'objet d’'un débat houleux. Le
Général de Gaulle, marqué par les idées de réforme de I'Etat des années trente, n’était
pas partisan d’'une deuxiéme chambre a vocation territoriale urique. Son discours de
Bayeux du 16 juin 1946 et son brojet de référendum de 1969 montrent la continuité
d’'une pensée voulant introduire dans un Sénat rénové les “forces vives” de la Nation,
les acteurs économiques et sociaux de la société. La pensée de Léon Duguit fait son
chemin. De plus, dans le cadre d’'une Communauté frangaise a vocation fédérale, le
Sénat était également pensé comme le lieu de rencontre entre la métropole et ses
partenaires.

Un projet de révision constitutionnelle présenté par Miche! Debré le 18 juin
1948, marquant par 13 les convictions profondes rattachées a cette date anniversaire,
reprend les idées du Général de 1946 mises en forme juridigue : le Sénat envisagé se
composerait de trois conseils représentant les collectivités territoriales de la
métropole, celles de I'outre-mer et les groupes socio-professionnels. Le projet rejeté
reviendra en 1958 lors de la préparation de la Constitution, alors que le futur
Président de la République songe a une deuxiéme chambre formée de trois sections
délibérant séparément ou ensemble selon les affaires en délibération, et présentant un
“ caractére véritablement fédéral’ 23,

Rapidement cependant, I'idée d’une section représentant le monde économique
est I'objet de critiques, notamment de Guy Mollet, de Pierre Pfimlim et méme de
Gaston Monnerville, Président du Conseil de !a République depuis 1946. L'objection
essentielle est qu'une telle représentation contredirait le principe affirmé par 1a loi
constitutionnelle du 3 juin 1958 soumettant, dans son premier alinéa, tout pouvoir au
suffrage universel. Ce point est alors abandonné 2 4.

23 Didier MAUS, Le Sénat , in L'écriture de la Constitution de 1958, actes du collogue de 'AFC,
Economica, Paris 1992, p.419.

24 Frangois LUCHAIRE note dans ses comptes rendus que le 7 juillet 1958, “I'idée d'une
troisieme section économigue du Sénat n'est pius retenue”, in Le Sénat, article op.cit., p.420.
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Les deux sections restantes entretiennent une certaine confusion quant a ‘a
place et au role donnés au Sénat. Le Général de Gaulle désire une chambre “fédérale” et
cherche un compromis entre !'élection en métropole et en territoire d’outre-mer2 5.
Le principe d’'une élection a deux niveaux est retenu, mais une place supplémentaire
est réservée 2 la représentation des futurs Etats associés de la Communauté. Le Sénat
présente donc un aspect polymorphe, a la fois chambre territoriale et lieu de rencontre
inter-étatique2 6,

La différence entre le texte issu du séminaire de la Celle-Saint-Cloud (art.20
al.3 :“Les sénateurs sont élus pur les départements,les communes et les territoires
d’'outre-mer” ) et le texte final du Livre Rouge présenté au Comité consultatif
constitutionne! le 29 juillet (art.22 al.3 : “Le Sénat ussure lu représentation des
collectivités territoriales...” 277) traduit bien l'incertitude qui pése encore sur un

territoire pensé a la fois comme base électorale et comme espace représenté.

Ce projet fait 'objet d’une critique quasi unanime lors de fa réunion du Comité
consultatif des 30-31 juillet, qui rejette I'amalgame entre chambre fédérale et
représentation des collectivités territoriales. La création d'un Sénat de la Communauté
entrainera 'abandon de la deuxiéme section, que le Général de Gaulle acceptera le 8
aolit2 7. Il ne reste donc plus & ce Sénat que la premiére section, par amputations
successives. Le 13 ao(t, la rédaction finale est adoptée : “/e Sénat est élu au suffrage
indirect. Il assure la représentation des collectivités territoriales de la République” .

B / De la représentation territoriale au soutien gouvernemental

La place du Sénat au sein des institutions reste néanmoins incertaine. La
rédaction de l'article 24 résume d'une maniére un peu trop brusque les non-dits de
cette deuxiéme chambre. Si “Je choix en faveur d’un systéme bicaméral n’a jamais été
remis en cause” 2 8, plane toujours ce doute sur fa fonction du Sénat qu'ont révélées les

25 Selon Alain PLANTEY, lors du débat suivant la communication de Didier MAUS, op.cit.,
p.459, il s'agissait essentiellement de reléguer les élus des TOM hors de {'Assemblée nationale
ol ils avaient une influence trop importante sur les lois intérieures, et de leur trouver un lieu
d’'expression adéquat mais de moindre poids : le Sénat, et plus particuliérement la deuxiéme
section consacree aux affaires de 'outre-mer.

26 Michel DEBRE précisait d'ailleurs le 12 juin 1958 que “Ja deuxiéme chambre devrait avoir
plusieurs fonctions possibles " selon D. MAUS, L'écriture. .., op.cit., p.418

27 D. MAUS, L'écriture. .., op.cit., p.428.

28D, MAUS, L'deriture. .., op.cit., p.416
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variations successives du texte. Michel Debré le pense “légitime parce que tradition-
nef 29, mais sa présence se justifie surtout par la défiance en 1958 envers une
Assemblée nationale accapareuse des pouvoirs et fauteuse d'instabilité3 0, Le Sénat est
alors pensé comme I'allié du gouvernement3 ? et doit I'aider a tempérer les ardeurs de
la chambre élue au suffrage universel direct. “le Sénat, dans ['esprit de ses
promoteurs, a toujours été un instrument de régulation politique et un élément de
continuité qui ignore les ruptures ” peut affirmer Jean Grangé 3 2.

Apparait ainsi le compromis de la V° République : avec le rejet d'un Sénat
économique et social, cette chambre aura bien une assiseterritoriale, représentant les
collectivités locales, mais essentiellement dans un but de politique centrale par le jeu de
la navette législative. Deux missions sont affectées au Sénat : celle, officielle, de
représenter les collectivités territoriales de la République, et celle plus pratique de
participer a 'équilibre des institutions3 3, c’'est-a-dire de constituer un contre-poids
a linfluence jugée néfaste d’une Assemblée nationale aux velléités conventionnelles. Ce
pacte implicite va profondément influencer tant ses prérogatives |égislatives que son
mode d’élection. Les deux objectifs, représentation des collectivités territoriales et
intervention dans le rapport de force institutionnel, ne sont certes pas incompatibles.
Mais ils peuvent entrer en contradiction dés lors que I'un a la priorité sur l'autre.

En l'occurrence, le Sénat n'échappera pas aux conditions politiques de son
apparition. Plus que son réle de représentant des collectivités territoriales, ce sont ses
activités et son rdle législatif, caractérisé par les bienfaits que donnerait le temps de

29 Michel DEBRE, Trois Républiques pour une France , Albin Michel, Paris 1988, p.369, cité par
Maryvonne BONNARD Le statut du Parlement in L'écriture. .., op.cit., p.290

30 Léo HAMON, intervention aprés la communication de D. MAUS, L 'écriture..., op.cit., p.462.
31 Selon le Président MONTALEMBERT, lors des débats du Comité consuitatif constitutionnel
du 6 aolt, il est clair que “/'assemblée de type sénatorial...est plutét portée & soutenir le
Gouvernement ”, D. MAUS, L'écriture..., op.cit.. p.453. Michel DEBRE est d'ailleurs trés
explicite en la matiere quand il déclare dans son discours du 27 aclt 1958 devant le Consaeil
d’Etat “Ah! si nous avions la possibilité de faire surgir demain une majorité nette et constante, il
ne serait pas nécessaire de prévoir un Sénat dont le réle prircipal est de soutenir, le cas
échéant, un Gouvernement contre une assemblée trop envahissante parce que trop divisée”.
Recueilli par D. MAUS, Les grands textes..., ap.cit. p.5 '
32 Pouvoirs n°44, 1988, p.39.

33 “Les fonctions qui incombent au Sénat doivent étre mises en perspective a lintérieur d'un
réle plus fondamental, qui est de participer a l'équilibre des institutions...Le choix du
bicamérisme suppose un refus de voir s'établir entre les différentes institutions des rapports qui
pourraient aboutir soit a des conflits insolubles, soit & une concentration excessive du pouvoir
ef donc au risque d'arbitraire de fa décision. Cet objectif sous-jacent & la Constitution apparait
comme le fil conducteur qui relie les différentes atiributions du Sénat ™. Introduction de chapitre
in Le Sénat Documentation frangaise, coll. Mieux connaitre, Paris 1993, p.209
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réflexion d'une deuxiéme chambre de tempérance, qui sont mis en avant par le Sénat
lui-méme3 4, ’enfant porte toujours les marques de sa naissance et, grandissant, se
structure par la rébeilion ou le compromis pacificateur. Le Sénat connaitra tour 3 tour
ces phases de la croissance, avant de vouloir s'affirmer d'une fagen originale comme
chambre d'approfondissement iégislatif par le temps de réflexion dont il dispose3 s,

Dés le début de la V° Répubilique, la deuxiéme chambre, pourtant pensée comme
I'alliée du gouvernement, s’est en effet rapidement retrouvée en oppositioh
grandissante au Général de Gaulle, sous l'impulsion de son Président Gaston
Monnervilled 6 et de sénateurs d’opposition zélés comme Frangeis Mitterrand, Gaston
Deferre ou facques Duclos. Les grands projets de loi y font I'objet de vives critigues,
notamment en matiére nucléaire et agricole, et I'affrontement culminera avec la
réforme constitutionnelle de 1962, qualifiée de forfaiture par G. Monnerville3 7, ce
qui lui vaudra une mise au ban par le Président de la République. Les débuts de [a
deuxiéme chambre sont marqués par “les années difficiles” 3 8 qui la cantonneront en
retrait du processus légistatif3 9.

34 Ainsi, I'ouvrage sur le Sénat de a Documentation frangaise, op.cit., envisage dans “Le rdle
du Sénat” (Deuxiéme Partie du livre) : l1égiférer (chap.1), contrdler le gouvernement (chap.2),
I'action internationale du Sénat (chap.3) et les reiations institutionnelles avec les citoyens
(chap.4), considérant peut-&tre que ia représentation des collectivites territoriales est si
évidente par son élection qu'il n’est point besoin de 'expliquer.

35 “ Ce qui engage Favenir ne se décide pas dans la précipitation. Le Sénat apporte une réeile
valeur ajoutée au débat politique en se donnant le temps de réfléchir aux problémes
d'aujourd’hui comme aux enjeux de demain”, confirme le Président René MONORY dans son
éditorial du Bulletin d’'Informations Rapides du Sénat, n°603, sur I'année 1994. De plus, dans la
nouvelle concurrence gui agite les deux chambres, cet éditorial précise que " le Sénat affirme sa
vocation a l'international” comme en témoigne les nombreuses invitations aux personnalités
étrangéres qui font le pendant de celles de I'Assemblée nationale.

36 Et il faut noter 'hommage rendu aujourd'hui par ses pairs a ce président rebelle, dont une
des plus grandes salles de réunion du Palais du Luxembourg porte le nom.

37 La vive réaction de G. MONNERVILLE dans son discours de Vichy dénonce ainsi la tactique
du Général de GAULLE dont le référendum permettait de contourner le Sénat qu'il savait hostile
au projet. Il ne se montre pas moins virulent du haut de son fauteui! sénatorial de Président : “Le
jeu normal des institutions est fausse, la Constitution est violée ouvertement, le peuple est
abusé...Non, monsieur le Président de la République, vous n'avez pas le droit. \ous le prenez”
discours du 9 cctobre 1962, recueilli par D. MAUS Les grands textes..., op.cit., p.62-63.

38 Jean MASTIAS Histoire des tentations du Sénat de la V° République, Pouvoirs n°44, p.17

39 Si le Sénat se plaignait d'étre mis & I'écart de l'initiative égislative par la maitrise de son ordre
du jour par le gouvernement (entre 1959 et 1962 seules 7 propositions de lois seront votées
sur son action), les relations avec 'exécutif empirent aprés la crise de 1962 : les ministres se
désintéressent de la deuxiéme chambre et n'y déposent gu'exceptionnellement des projets de
loi (1% en 1969), les propositions de lcis sénatoriales sont bloguées, le dernier mot aprés
réunion des commissions mixtes paritaires est souvent donnée a I'Assemblée nationale, les
amendements de sénateurs accédent ditficilement aux lois votées, et le gouvernement exige
de plus en pius de votes bloqués que contestent les sénateurs. V. J. MASTIAS, op.cit., p.18
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L’évolution du role et de la place du Sénat va pourtant venir du référendum
proposé par son adversaire, le Général de Gaulle, en 1969. Les attaques en régle
avaient pris corps dés 1963 avec les propositions de la Commission Vallon, pour se
confirmer par le discours du Général de Gaulle a Lille la 24 avril 196640, et en 1968
le Sénat, conscient de la remise en cause de son fonctionnement, avait initié lui-méme
le 19 décembre une proposition de loi organique sur son “auto-réforme”. Mais la
deuxieme chambre renaitra de ses cendres par ou elle devait périr.

Le référendum du 27 avril 1969 allie étrangement |z constitutionnalisation des
régions comme nouvelles collectivités territoriales {(art.1° du texte de référendum) et
une grande minoration de la deuxiéme chambre. Le Sénat assurerait selon le texte “/a
représentation des collectivités territoriales et des activités économiques, sociales et
culturelles” (nouvel art. 24 prévu) et verrait son rble législatif réduit a quelques
vestiges : l'interim de la présidence de la République passerait au premier ministre, le
Gouvernement ne serait plus responsable devant le Parlement (art.20 actuel) mais
devant la seule Assemblée nationale (art.20 envisagé), le Sénat perdrait I'initiative
des lois et ne pourrait donner qu'un avis non contraignant sur les textes qui lui sont
soumis. De plus le mandat des sénateurs passerait 3 six ans, avec une limitation a deux
mandats consécutifs pour tes 146 sénateurs “économiques”.

Le rejet du projet te 27 avril 1969 et le départ du Général de Gaule entrainera
la réconciliation du Sénat avec les institutions de Ila Répubii'que. Les Présidents de {a
République ultérieurs sauront le reconnaitre, et les premiers ministres Chirac en
1975, 1986 et 1987, Barre en 1977 et 1978 et Rocard en 1989 et en 1991
solliciteront I'approbation de leurs politiques par la deuxiéme chambre4 1, Reste que
cette chambre fait encore 'objet de critiques quant a sa nature et a sa fonction4 2. En
fait, le Sénat n'arrive pas a s'échapper du rapport majorité-opposition 43 et semble
toujours souffrir d'un “péché d’origine” 44. Chambre a vocation territoriale, son
activité législative déborde ainplement ce cadre en diluant d’autant sa spécificité.

40 “Dans I'avenir.. devrons-nous sans doute réunir en une assemblée unique les représentants
des collectivités locales et des activités régionales avec ceux des grands organismes d'ordre
économique et social du pays...", cité par J. BAGUENARD, op.cit., p.116
41 V. 'application de |'article 49 al.4 in Didier MAUS Les grands textes...,op.cit., p.184
42 Comme le rapporte J. BAGUENARD, op.cit. p.B2, citant I'enquéte de I'Evénement du Jeudi
du 13 awvril 1989 “Le scandale du Sénaf’
43 V. par exemple la découpe historique de Jean MASTIAS, op.cit. : 1969-1974 ia quéte d’'une
spécificité , 1974-1980 les piéges majoritaires , 1981-1986 les risques de I'opposition
44 Didier MAUS, Libre propos sur le Sénat, Pouvoirs n°64, 1993, p.97
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C / Le role non-territorial du Sénat

Le réle du Sénat ne se cantonne pas aux seules guestions territoriales. La
deuxiéme chambre est en effet incluse a part entiére dans le processus législatif, selon
un bicamérisme quasi-égalitaire. Elle participe donc comme assemblée parlementaire
a I'élaboration de la loi sans préjuger de son champs d’application.

Sa spécificité électorale la poserait cependant comme Vinterlocuteur privilégié
du Gouvernement pour toutes fes dispositions normatives concernant le territoire. Des
projets de lois importants ont ainsi été déposés sur le bureau du Sénat en premiére
lecture4 5. Mais il faut remarquer gue cette pratique est loin d’introduire une régle en
la matiére. Au contraire, les lois les plus importantes concernant le territoire et la
décentralisation ont plutot été déposées en premiére lecture devant I’Assemblée
nationale4 6, malgré les récriminations des sénateurs. De ce point de vue I3, le Sénat ne
peut donc revendiquer de prédisposition particuliere par rapport a la premiére
chambre.

Ceci ne veut pas dire que le réle du Sénat en matiére territoriale est anéanti, au
contraire. La loi du 2 mars 1982 initiatrice de la décentralisation par exemple, bien
que déposée en premiére lecture devant ’Assemblée nationale, a requ de nombreuses
modifications par amendements sénatoriaux, notamment sur I'intervention économique
des collectivités locales, la répartition des compétences scolaires et la dotation globale

45 Par exemple la loi n°61-814 du 29 juillet 1961 conférant aux iles Wallis et Futuna le statut de
territoire d'outre-mer, la !oi n°80-10 du 10 janvier 1980 portant améenagement de la fiscalité
directe locale, la loi n°82-623 du 22 juillet 1882 modifiant et compiétant la loi n°82-213 du 2 mars
1982, la ioi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a ia répartition des compétences entre les
communes, les départements, les régions et I'Etat, la loi n°94-499 du 21 juin 1994 relative au
transfert & I'Etat des compétences du territoire de la Polynésie frangaise en matiére pénitentiaire
ou encore la loi n°94-1131 du 27 décembre 1994 portant statut fisca! de la Corse

46 1 .0i n°70-610 du 10 juiliet 1970 tendant & faciliter la création d'agglomérations nouvelles, 1oi
n°70-1297 du 31 décembre 1970 sur la gestion municipale et les libertés communales, lgi n°72-
619 du 5 juillet 1372 porant création et organisation des régions, loi n°76-1212 du 24
décembre 1976 relative a i'organisation de Mayotte, loi n°77-625 du 20 juin 1977 relative a
l'indépendance du territoire frangais des Afars et des Issas, loi du 2 mars 1982 n°82-213 relative
aux droits et libertés des communes, des départements et des régions, et n°82-214 portant
statut particulier de la région Corse, loi n°85-595 du 11 juin 1985 refative au statut de "archipel
de Saint-Pierre-et-Miguelon, lol n°86-18 du § janvier 1986 relative & I'organisation des régions et
portant madification de dispositions relatives au fonctionnement des conseils généraux, loi
n°91-428 du 13 mai 1991 portant statut de la collectivité territoriale de Corse, loi n°91-429 du 13
mai 1991 instituant une dotation de solidarité urbaine et réformant 1a dotation globale de fonc-
tionnement, 1oi Nn°91-662 du 13 juillet 1991 d'orientation pour la ville, et les lois d’orientation
n°92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République et n°95-115 du
4 février 1995 pour 'aménagement et le développement du territoire, pour ne citer quelles.
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d'équipement des communes4 7. De méme, la navette législative permet au Sénat
d’imprimer sa marque sur tous les textes concernant le territoire.

Pourtant, le Sénat lui-méme cherche a s’évader du carcan réducteur de seul
représentant des collectivités territoriales, et préfere se définir comme ie temple de
la protection des libertés publiques+ 8. |l se spécialise dans le droit des personnes, des
sociétés, des libertés publiques, de I'agriculture ou des finances publiques et plus
généralement dans tous les amendements techniques4 9. La loi sur le préiévement
d’organes aprés déceés, la création du médiateur en 1976, 1a loi sur ia répression du
viol ou les lais sur.la bioéthigue et sur la transparence politique en 1994 sont souvent
citées comme ses meilleures conquétes, et font oublier ses quelgues bredouillements en
ce qui concerne les différents projets relatifs aux régions.

L’analyse plus poussée de son activité au quotidien confirme néanmoins que le
Sénat reste préoccupé par une certaine réflexion sur le territoire. De nombreuses
missions communes d’information ont été créées par lui depuis 1383 590, donnant lieu
a des rapports faisant date5 !. Mais rares sont les commissions de controle ou d’enquéte
gui ont vu le jour en son sein depuis 1961, concernant 'aménagement du territoire ou
la décentralisations 2,

47 v. Arnaud TARDAN Le réle iégistatif du Sénat, Pouvoirs n°44 Le Sénat, p.109

48 V_|e sondage SOFRES L'image du Sénat aupres des Frangais de juin-septembre 1990, cité
dans la RFDC 1991-5 p.102

49 v, I'dtude de Jean GRANGE L ’efficacité normative du Sénat, RFSP aolt-octobre 1984.

50 Missions communes d'information chargées d'étudier le déroulement et la mise en oeuvre de
la politique de décentralisation des 4 mai-12 juillet 1983 (Rapport 490, 1982-83), des 21 mars-
19 décembre 1984 (Rapport 177, 1984-85) et des 3 mai 1990-27 mars 1991 (Rapport 248,
1990-91), mission commune d’information chargée d’'étudier les problémes posés par I'avenir
de I'espace rura! frangais et de proposer les éléments d’une politique d’aménagement des 26
octobre 1989-27 mars 1991 (Rapport 249, 1990-91), et mission commune d'information
chargée d'étudier les problémes de 'aménagement du territoire et de définir les éléments d'une
politique de recocnquéte de I'espace rural créée le 17 décembre 1992 (Rapport 343, 1993-94).
V. Lisle des missions communes d'information créées par |'Assemblée nationale et le Sénat
depuis 1983 publiée a 'occasion de la Journée d'études du jeudi 7 avril 1994 Contréle
Parlementaire et Evaluation.

51V, notamment les rapports de missions communes d'information n°248 et 249 /1990-91 de
Daniel HOEFFEL et de Jean FRANCOIS-PONCET, et le rapport de ce dernier n°343 / 1993-94
sur 'aménagement du territoire. V également le rapport du sénateur Gérard LARCHER de
I'automne 1992 sur 'application de la loi d'crientation sur 1a ville.

52 V. Liste des commissions d'enquéte et de contréle créées sous la V° République publiée a
I'occasion de la Journée d’études organisée au Palais du Luxembourg le jeudi 7 avril 1994 sur le
théme Contrdle Parlementaire et Evaluation, sous la présidence de R. MONORY, Président du
Senat, et le patronage de 'AFC. L'Assemblée nationale a créé, elle, une commission d'enquéte
sur 'aménagement de ia Loire du 26 juin au 11 décembre 1992 (Rapport 3134, 9° LEG)
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D’un autre coté, 'Assemblée nationale a pu également commanditer des études
prospectives de qualité sur le fait territorial ou sur la pratique de la décentra-
lisations 3, et les rapports sur les projets de lois présentés par cette chambre sont tout
aussi importants que ceux du Sénats 4. Cette activité confirme ainsi que fa question
territoriale reléve aussi bien des intéréts des citoyens représentés a I'’Assemblée
nationale que des pouvoirs locaux exprimés par le Sénat.

Il apparait donc difficile d’affirmer clairement une spécificité du Sénat pour
les sujets touchant a l'organisation du territoire ou des collectivités locales, malgré
{augmentation des lois déposées devant lui en premiére lecturc ou adoptée avec son
consentement5 5. Plus exactement, si le mode d’élection du Sénat en fait un
interlocuteur privilégié des relations locales, son réle ne se limite résolument pas a ce
cadre et n'exclut pas une intervention tout aussi efficace de I'Assemblée nationale.

De plus, le débat sur ia régionalisation a pu montrer en son temps la difficulté
de faire du Sénat un protecteur univoque des libertés territoriales. Elus dans le cadre
départemental, les sénateurs se sont en effet longtemps prononcé contre I'érection des
régions en collectivités territoriales, acceptant d’en faire un établissement public
territorial mais rechignant d’aller plus avant dans sa reconnaissancesé. Le Sénat a
méme refusé d’adopter le futur article 59 de la loi du 2 mars 1982 élevant la région
au rang de collectivité territoriale>7, tout comme il avait rejeté en 1968 une
proposition de réforme organique faisant de lui une chambre “des communes, des
départements et des régions”s 8. Son engouement pour la région reste “raisonnable” ,
“ pragmatique” 5 9, révélant les limites de sa perception des libertés locales,

53 Par exemple la mission commune dlinfermation sur I'évaluation des logements urbains des
27 juin 1990-28 mars 1991 (Rapport 1942, 9° LEQG), la mission commune d’information
d'évaluation de la décentralisation de I'éducation nationale des 19 juin 1991-19 novembre 1992
(Rapport 3053, 9° LEG) ou la mission commune d'information sur la situation du monde rural des
11 septembre 1981-15 avril 1992 (Rapport 2608, 9° LEG). Scurces: idem.

54 V. Rapport fait au nom de la commission spéciale sur le projet de loi (n°1382) d'orientation
pour le développement du territoire par M. Patrick OLLIER, député, n°1448 (10° LEG).

55 Didier MAUS rappelle ainsi que durant la péricde 1986-1988, aucune loi n'a &té adoptée
sans Faccord réel entre FAssembiée nationale et le Sénat ( Libres propos..., op.cit. p.92), et le
Bulletin d'information rapide du Sénat n°603 souligne I'entente entre les deux assemblées avec.
28 accords de texte votés identiquement & I'issue des 29 commissions mixtes paritaires de Ia
session, et 13 propositions de lois sénatoriales jointes aux 8 propositions émanant des députés
56 v, thése d'Alain DELCAMP sur le Sénat et la décentralisation, p.128 et suivantes

57 V. JO Débats au Sénat du 17 novembre 1981, p.2755

58 Proposition de loi organique de Marcel PRELOT n°2 (1968-1969) du 4 octobre 1968

59 Alain DELCAMP, op.cit., p.124
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Il n’en reste pas moins que la Constitution lui confére la représentation de
'ensemble des collectivités territoriales. C'est a travers lui que celles-ci ont accés a
la vie institutionnelle de la nation. Par lui, elles votent les iois, saisissent le Conseil
constitutionnel, approuvent ou non un Gouvernement faisant une déclaration de
politique générale, rédigent des résolutions sur les normes communautaires en
élaboration, et révisent méme la Constitution. Si les pouvoirs du Sénat, et donc des
composantes territoriales de la Nation, sont amoindris en certaines matiéres, son
Président reste toujours dans 'ordre juridique le deuxiéme personnage de |'Etat. Ceci
est du moins le schéma théorique. Car finalement, le Sénat apparait bien comme le
grand absent du mouvement de décentralisation.

Lorsqu'il est question d'améliorer la reconnaissance des autorités locales, de
parfaire I'organigramme de I'Etat dans son rapport au territoire, d’aller plus avant
dans la décentralisation, le probiéme se résume trop souvent en un seul aménagement
des compétences et de 'efficacité de chacun des partenaires locaux et centraux, le Sénat
n'étant pas touché par ces réformes. Aucun manue! traitant du sujet ne fait référence a
son rble et aux modifications qui pourraient I'affecter, et les colloques et autres
journées d’études sur le territoire qui se tiennent gracieusement au Palais du
Luxembourg remercient réguliérement leur héte pour leur accueil, mais ne débattent a
aucun moment de la place que pourrait avoir le Sénat dans la France de demain.

Car peut-&tre I'assimilation qui se fait entre cette chambre et les collectivités
territoriales est-elle trop simpliste. Car peut-étre le Sénat n’est pas considéré en
droit ou par la population concernée comme une réelle chambre territoriale. Car peut-
étre se pose avant tout la question de sa représentativité.

Section II : Un Sénat représentatif du territoire ?

La question, classique, est récurrente. Elle mérite cependant d'étre une
nouvelle fois abordée. Sans doute le Sénat est-il appelé a exprimer la souveraineté dans
la dimension spatiale et territoriale de la Nation6 0. Mais en énongant dans son article

80 “Par rapport a I'Assemblée nationale qui représente le peuple dans sa composante
démaographique, le Sénat représente la population dans sa dimension spatiale et le territoire en
tant que souveraineté, Le fait que les Frangais de I'éiranger y soient également représentés le
confirme”, Didier MAUS Libres propos sur le Sénat, Pouvoirs n°64 Le Parlement, 1993, p.97
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24 que “Le Sénat est élu au suffrage indirect. Il assure la représentation des
collectivités territoriales de la République. Les Francais établis hors de France sont
représentés au Sénat”, la Constitution pose elle-méme une double problématique :
celie de la nature et de la définition exacte de la représentati-on au Sénat et celle de la
difficile représentativité par le suffrage indirect. De plus, du fait des trop grandes
distorsions que connait son collége électoral, le mode d’élection du Sénat est 'objet de
nombreuses et réguliéres critiquess 1. Il reste pourtant farouchement défendu par les
sénateurs eux-mémesé 2.

Mais la question de la représentativité du Sénat ne peut aussi facilement se
résoudre en un seul probléme de juste représentation électorale, en une seule critique
de proportionnalité des colléges électeurs. Le bicamérisme territorial frangais, fragile
dans son apparition, s'inscrit dans une plus grande subtilité. La deuxiéme chambre
repose en effet sur une composante territoriale mais dans le cadre d’un Etat unitaire et
selon des objectifs législatifs particuliers qui conditionnent son recrutement. De plus,
plane toujours un doute sur ce qu'elle représente vraiment. Les frangais établis a
I'étranger y cOtoient les collectivités territoriales, et 'on hésite encore a trancher
sur le point de savoir si ces derniéres sont représentées i Sénat ou plus simpiement
par le Sénaté3, Une réflexion préalable s’impose donc sur la nature de cette
représentativité du Sénat qui n'impose pas une stricte adéquation entre élus et
électeurs (Paragraphe 1), avant d’analyser Vintégration trés symptomatique du
territoire et de ses collectivités par le mode de scrutin lui-méme (Paragraphe 2).

Paragraphe 1

Une représentation abstraite des collectivités territoriales

Le Sénat en France est chargé de représenter les collectivités territoriales de la
République et les Frangais établis hors de France, dans le contexte d’un Etat unitaire
qui Fempéche de prétendre au statut de chambre fédérale. La souveraineté ‘étant
indivisible, il ne saurait donc représenter matériellement les détenteurs territoriaux

61 V. Dominique ROUSSEAU L 'avenir politique du Sénat, Revue Administrative n°288, juillet-
aout 1995, p.372

62 V. son rejet le 19 décembre 1991 du projet gouvernemental proposant d'abaisser de 5 & 3
sieges par département le seuil du scrutin a la propertionnelle. V. RFDC 1992-9, p.77.

63 Le Conseil constitutionnel, dans sa décision n°91-290 DC du 9 mai 1991 sur le statut de la
Corse, précise en effet dans son 28° Considérant que “/‘article 24 de la Conslitution impose que
les différentes collectivités territoriales soient représentées au Sénat...”.
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d’un pouvoir propre, et ne doit étre considéré que comme visant a 'expression de fa
“ pation toute entiére envisagée dans sa dimension spatiale” 64. Il s’ensuit que sa
représentation des collectivités locales est avant tout d’ordre théorique et conceptuel et
qu'elle n'implique pas nécessairement une stricte adéquation proportionnelle a son
college électoral. Cette spécificité du Sénat par rapport aux systémes fédéraux (A)
reste néanmoins susceptible d’évolution tant par dérive de la pratique que par une
reconsidération de ses présupposés fondateurs (B).

A / Une représentativité globale et indirecte

Jean-Arnaud Mazéres pose bien le sujet en déclarant que “dans I'Etat fédéral,
la représentation du local est celle des collectivités composantes elles-mémes, et de
chacune d’entre elles, prise en tant que telle pour tenir une place au sein d’un organe
constitutionnel compétent pour la collectivité d’ensemble” 6 5. A l'inverse dans un Etat
unitaire, les collectivités locales "ne sont pas représentées comme des sujets dont
elles n'ont d'ailleurs pas le statut” mais comme “ ['une des figures de la Nation” 6 & qui
implique une représentation globale et indirecte.

La représentativité globale des collectivités territoriales au Sénat est induite
par le fait que si les collectivités territoriales sont bien reconnues par un certain
degré de décentralisation comme des personnes distinctes de VEtat®7, elles n'ont pas
pour autant acquis le statut de pouveirs autonomes et restent soumises a une
collectivité plus grande qui s'impose a efles et dont elles ne sont qu'une découpe
intérieure. Leur représentation s’entend donc comme I'expression du méme Tout dans,
et de par, sa multiplicité interne.

Les systémes fédéraux, au contraire, ont une prédilection pour le bicamérisme
en cela que la deuxiéme chambre permet I'expression de Pouvoirs reconnus par 'acte
constitutionnel méme comme différenciés de la bol|ectivité fédérale et disposant d’une
certaine autonomie normative. Leur spécificité juridique, la tension vers l'unité a

64 M. BOURJOL et S. BODARD Droit et Libertés des collectivités territoriales, Masson 1984,
p.29.

65 Jean-Arnaud MAZERES Les collectivités locales et Ia représentation, RDP 1980 p.619.

66 id. p.620

67 “La décentralisation est cette forme de fragmentation du pouvoir par laguelle I'autorité
centrale reconnait l'existence de collectivités territoriales et leur octroie des pouvoirs
nécessaires a la gastion de leurs intéréts collectifs’, Jean RIVERO dans son cours de I'E.N.A.
de 1949 Fédéralisme et décentralisation dans la structure de I'Etat moderne, p.29
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partir de ia diversité territoriale et le principe de bundestrueueé 8, de participation
loyale, impliquent que ces collectivités “etatiques” intérieures participent & la
formation de la volonté fédérale dont elles sont une composante particuliére. La deuxiéme
chambre n’est pas un octroi facultatif mais la condition méme de I'unité fédérale6 8.

Les pays fédéraux n'assurent pas tous, cependant, une représentation identique
de leurs composantes territoriales. Certains pays comme les Etats-Unis ou la Suisse
réalisent une égalité parfaite entre les différents membres de la fédération, d’autres
comme la Belgique optent pour une pondération en fonction de la population, et d’autres
enfin offrent des solutions mixtes tempérant le principe de proportionnalité par
d’autres critéres du pacte fédéral (R.F.A., Autriche). Mais tous cnt cette particularité
que les collectivités fédérales sont représentées “intuitue personae”, c'est-a-dire par
Pindividualisation de leurs émissaires.

La France ne présente pas un caractére similaire de fragmentation territoriaie.
Si la Constitution précise que la Républigue comprend les collectivités locales et les
territoires d’outre-mer, c’est sans commune mesure avec la Loi fondamentale
allemande qui énonce explicitement les linder de son organisation, ou la Constitution
espagnole qui reconnait des nationalités et régions disposant de droits particuliers.
L'unité frangaise ne prédispose pas a une représentation atomisée des collectivités
locales qui s'érigent sur le sol national et qui sont considérées historiquement comme
un seul démembrement de I'Etat central. La souveraineté ne se partage pas en France.

Il s’ensuit que le Sénat présente un aspect nécessairement globalisateur, et ne
peut étre considéré comme la “représentation” des collectivités locales, s'il en est
pourtant bien le représentant. En effet, il se produit lors de 'élection des sénateurs un
intéressant paradoxe démocratique, du reste déja observable au sein de la premiére
chambre. Si le Sénat est posé comme le représentant des collectivités territoriales par
la Constitution, et si ses membres proviennent bien d’'une élection par les élus locaux,
il ne devient pas pour autant une représentation de ces mémes collectivités.

68 V. le Rapport général de Marc VERDUSSEN Constitution et collectivités autonomes rendu
public au Quatriéme congrés mondial de 1'Association internationale de droit constitutionnel,
Tokyo, 25-28 septembre 1995, p.29.

89 “Le principe de participation...veut que les composantes puissent participer & I'expression
de la volonts fedérale, principalement a travers leur représentation dans fes institutions de la
fédération (en particulier dans une deuxiéme branche du pouvoir iégislatif spécialement
aménageée a cef effet) *, Alain DELCAMP, rapport national au 4° Congrés mondial de 'A.1.D.C.,
Tokyo 1995, La diversification des formes et des structures étatiques, p.5.
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La représentation n’est pas une simple duplication du réel. Elle est plutét,
comme le précise Stéphane Rials “un substitut a fa réalité...I'image plus ou moins
déformante d’une réalité qui se dérobe” 70, Et il y a loin entre le mot et la chose, entre
I'objet et son image. Non seulement la représentation n'est pas une “re-présentation”,
une nouvelle présentation, de la chose mais bien plus encore elle s’autonomise d’elle.

L.a chose est connue en psychologie et en art, et s'exprime également en droit,
tant public que privé. Le Code civil qui encadre les phénoménes de mandat, de délégation
de pouvoir et donc de représentation? ! pose bien le processus de transfert de la volonté
du représenté au représentant, dans les limites du contrat. Mais il réserve une
certaine autonomie a la volonté du mandataire vis a vis du mandant et des tiers, par
exemple pour la réalisation des actes nécessaires a la bonne exécution du mandat quand
bien méme ceux-ci n'auraient pas été prévus par le contrat? 2. La théorie du mandat
apparent? 3 est également une illustration de P'écran produit par la médiation, de
I'émancipation du mandataire par rapport au mandant.

La représentation est plus particuliérement au cceur du droit public car elle est
le fondement du Pouvoir, qui oblige toujours “aunomde...” s'il veut institutionnaliser
sa domination issue de sa seule force physique. Les pouvoirs publics recoivent ainsi
leur légitimité par cette filiation 4 la Souveraineté, qui est elle-méme une question de
représentation? 4. Or, depuis {'aube révolutionnaire, est interdit en France tout mandat
impératif au profit du mandat représentatif, ce qui ameéne le représentant a
s'affranchir de la volonté de ses électeurs, a vouloir par lui-méme. La représentation
est une fiction? 5, destinée a donner corps a la nation considérée. Elle permet par
exemple I'expression de la Nation par seul vote censitaire ou masculin.

70 Gtéphane RIALS Représentations et représentation, introduction a la revue Droits, n°6
consacré & “La représentation”, octobre 1987. Cité par J.A. MAZERES, op.cit., p.609

71 art. 1984 : “Le mandat ou procuration est un acte par lequel une personne donne & une autre
le pouvoir de faire quelque chose pour le mandant et en son nom’".

72 gi sa responsabilité n'est pas dégagée par la substitution d'un tiers dans I'exécution de son
mandat, recours & un commissaire-priseur pour une vente d'un patrimoine aux enchéres par
exemple, le mandataire, en I'absence de clause précise au contrat, peut ainsi avoir liberté des
maoyens pour réaliser les objectifs du contrat. Le notaire obtenant un mandat large pour une
opération immobiliere ne peut &tre tenu responsable des frais normalement engagés ou des
conditions de la vente, sauf faute grave. V. art. 1991 et suivants.

73 V. sous art. 1998

74 . Stéphane RIALS Constitutionnalisme, souveraineté et représentation, op.cit. p.77, in La
Continuité constitutionnelle en France de 1789 a 1989, Economica, coll. Droit Public positif,
Paris 1990.

75 V. par exemple I'art. 739 du Code civil “La représentation est une fiction de ia lor’
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Cette caractéristique entraine le fait que I'assemblée qui accueille les élus est
dotée d’'une personnalité morale propre, ramenant la pluralité des volontés a 'unité, et
donnant des pouvoirs matériels a une seule entité abstraite composée de plusieurs
membres. Le groupe représenté -les électeurs- a la base d’'une telle entité est obligé de
sacrifier au fait que dés lors, il ne veut plus que par elle, sa voix ne s’exprimant plus
que par les organes qui le représentent. La personne juridique nouvelle se détache de
ses composantes électorales, et veut dans un monde d’ol sont exclus ses fondateurs. Le
représentant fait écran, la représentation n’est pas une simple repreduction im-
médiate du réel mais une de ses productions devenue autonome le temps de son mandat.

Le Sénat n'est donc pas une représentation exacte des collectivités qui font
élues : il en est plus exactement, aux termes de {a Constitution, le représentant, une
seule émanation disposant par la d'une autonomie de volonté. D'ailleurs, il n'est pas
une création directe des collectivités elles-mémes mais provient de la Constitution qui
le rattache 2 elles a rebours. Enfin, son existence n’est pas une condition nécessaire a
la reconnaissance de ces collectivités, qui le sont par ailleurs dans le texte constitu-
tionnel, contrairement au principe de la représentation par {equel le groupe n'accéde a
la personnalité juridique que par son représentant.

Dés lors, I'exigence de représentativité change de degré : le Sénat est posé
comme voulant pour les collectivités locales mais n'a pas fondamentalement besoin d’en
étre exactement représentatif. Sa fonction est une donnée générique qui ne conditionne
pas sa représentativité, qui reléve plus essentiellement pour sa part d’une seule
éthique démocratique. Le Sénat peut alors représenter également les francais établis a
I’étranger. Son lien aux collectivités locales, de nature abstraite et globale, ne s’oppose
pas au cumul de ses fonctions représentatives, d’autant que les sénateurs sont élus au
suffrage indirect, ce qui introduit un écart supplémentaire entre le mot et la chose.

La représentativité indirecte des collectivités territoriales par le Séna?’ est
affirmée par 'article 24 de la Constitution. La nécessité de ce suffrage universel
provient de ia Loi constitutionnelle du 3 juin 1958 qui stipule dans son article unique :
“1°/ Seul le suffrage universel est la source du pouvoir”76. Mais aux termes de
I'article 3 de la Constitution actuelle, il peut toutefois &tre indirect.

76 |'idée initiale d’'un Sénat regroupant les activités sociales et économiques contrevenait
d'ailleurs & cette condition et était vivement critiquiée par Guy Mollet, Pierre Pfimlim et Gaston
Monnerville pour cela. De méme, la réforme du Sénat voulue par le Président de Gaulle en 1969
ne pouvait que limiter ses pouvoirs [égislatifs si le suffrage universel était abandonné.
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Ce scrutin indirect découle en fait du caractere méme du Sénat. Représentant les
collectivités territoriales, e scrutin direct aurait mal fait ressortir sa spécificité. La
trop grande proximité du Conseil de ta République de 1946 avec {'Assemblée nationale
a bien montré les limites d'une ressemblance exagérée entre les deux chambres. De
plus, loin d’étre une chambre fédérale, le Sénat offre cet aspect globalisateur qui
I'écarte du scrutin direct, établissant un lien trep proche et immédiat avec {'électeur.

Les collectivités locales ne sont donc pas individualisées au Sénat, car “/a
constitution n'exige pas que chaque collectivité territoriale soit représentée par un ou
plusieurs sénateurs” 77. Les “catégories” de collectivités territoriales ne recoivent
pas plus de reconnaissance particuliére au sein de la deuxiéme chambre. Au bout d'une
jurisprudence qui a pu apparaitre comme fluctuante? 8, le Conseil constitutionnel
affirme pareillement que la Constitution “n’exige pas que chuaque catégorie de
collectivité dispose d’une représentation propre” 7 9.

Le Sénat est ainsi, aux termes de la Constitution et par sa vocation propre, le
représentant générique de I'ensemble des collectivités territoriales par le biais d’un
scrutin indirect auquel elles participent toutes. Ce suffrage semble méme étre sa
spécificité, étant la premiére énoncée par la Constitution dans son article 24 al.3. Le
Sénat frangais est avant rout une chambre élue au suffrage indirect, a la différence d’un
Sénat espagnol élu au scrutin direct dans le cadre des provinces, ou des chambres
fédérales désignées par les Gouvernements fédéraux (Allemagne), par les diétes
fédérales (Autriche), ou directement par la population des Etats (Etats-Unis, Suisse).

Ce suffrage éloigne de plus les élus de la pression trop forte d’'une élection
directe, qui pousse le futur candidat a une politique plus spectaculaire visant a assurer
sa publicité électorale. Le sénateur dispose au contraire d’une sérennité lui permettant
de travailler plus calmement a I’élaboration de ses dossiers, se réservant une analyse
plus technique qu’'électorale des normes en jeu. Enfin, le suffrage indirect introduit
paradoxalement une dimension plus humaine dans I'élection en restreignant le collége
électoral et en rapprochant e sénateurs des élus locaux, qui serait la caractéristique
essentielle de cette élection sénatoriale personnalisées 0,

77 Frangois et Yves LUCHAIRE Droit de Ia décentralisation, PUF, Coll. Thémis, 1983, p.81.

78 . commentaire de Louis FAVOREU de la décision n° 91-290 DC du 9 mai 1991 in Les
grandes décisions du Conseil constitutionnel, op cit., p.782

79 Décision n°91-290 DC du 9 mai 1991, 28° Considérant
80 Jean GRANGE Le systéme... op.cit. p.41
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Le suffrage indirect apparait ainsi comme une des pierres angulaires du Sénat.
Par 1ui, les collectivités territoriales regoivent une représentation qui ne traduit pas
pour autant une analogie fédérale, et le Sénat en tire des caractéristiques qui légitiment
sa spécificité législative. Pourtant, des évolutions semblent poindre dans ce systéme.

B / Une représentativité susceptible d’évolution

Le caractére global et indirect de la représentation du Sénat reste sujet a
caution. Chaque collectivité, ou catégorie de collectivité territoriale, jouit en effet
d’une certaine reconnaissance particuliére tant dans le collége élcctoral des sénateurs
que dans la représentation au Sénat lui-méme, selon une pratique iégislative et une
jurisprudence constitutionnelle non exemptes de confusions.

Contrairement a Varticle 24 de la Constitution qui énonce le Sénat comme
représentant des collectivités territoriales en général, les sénateurs sont en effet
pensés comme les représentants des départements. L’ordonnance de 1958 relative a
I'élection des sénateurs8 ! énonce ainsi dans son article 2 : “Les siéges des sénateurs
représentant les départements..”, formule reprise dans les articles 3 et 4. Mais un
doute est apparu progressivement du fait des ambiguités littéraires introduites par les
Yois du 16 juillet 1976 82,

Si la loi n°76-645 modifiant le tableau du “ nombre de sénateurs représentant
les département” garde I'expression de 1958, la loi organique n°76-643 formule
dans son titre méme “/'élection des sénateurs dans les départements’ mais précise
dans son article 1 modifiant I'article L.O. 274 du code électoral “Le nombre de
sénateurs...pour les départements”. La loi organique du 13 aoGt 198683 confirmera
I’évolution du vocabulaire actuel en fixant le nombre des sénateurs “pour les
départements” dans son article 1°. Dés lors, les sénateurs élus dans les départements
sont-ils encore les élus du département ou le sont-ils pour lui ?

81 Ord. n°58-1097 du 15 novembre 1858 portant loi organique relative & ta composition du
Sénat et 4 fa durée du mandat de sénateur, et ord. n°58-1098 du 15 novembre 1958 relative a
I'élection des sénateurs, J.O. du 16 novembre 1958 p.10303
82 | oi organique n°76-643 du 16 juiliet 1976 modifiant I'article L.O. 274 du code é&lectoral relatif
a I'élection des sénateurs dans les départements, loi n°758-644 du 16 juillet modifiant le tableau
n°5 annexé a l'article L.O. 276 du code électoral relatif a la répartition des sieéges de sénateurs
entre les séries, et 1ol n°76-645 du 16 juillet 1976 modifiant le tableau n°6 annexé a l'article
L.279 du code électoral fixant le nombre des sénateurs représentant les départements.
83 Loi organique n°86-957 du 13 aolt 1986 portant le nombre de sénateurs & 304
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La question s’est posée avec apreté lors de I'élaboration des différents statuts de
la Corse, En 1982, les députés auteurs de la saisine du Conseil constitutionnel faisaient
valoir que la création d'une nouvelle catégorie de collectivité territoriale impliquait sa
représentation au Sénat, appelant donc a une modification des dispositions législatives
relatives & son élection, soit par ajout des conseillers régionaux a la liste des grands
électeurs soit en créant de nouveaux siéges de sénateurs “régionaux”. Le Conseil avait
approuvé la nécessité d’'une modification de ces dispositions, et donc 'intervention
d’une loi organique devant étre votée dans les mémes termes par ' Assemblée nationale
et le Sénat, mais n'avait pas exigé que cette madification “intervienne avant 'entrée en
vigueur de la loi portant statut particulier de la région de Corse” 84, lLa loi du 10
juillet 198585 ayant organisé I’élection des conseillers régionaux sur une base
départementale, leur intégration dans les colléges sénatoriaux départementaux sans
création de siéges “régionaux” fut le moyen habile de contourner I'exigence du Conseil
constitutionnel et de laisser le probléme en I'état, sans que sa constitutionnalité ne soit
cependant établies 6.

Mais la modification du statut corse en 1991 allait reposer la question d’autant
plus criment que les électeurs sénatoriaux n'étaient plus, dans cette loi87, les
conseillers régionaux mais des délégués issus de I'Assemblée de Corse8 8. Face 3 cette
innovation, le Conseil va déclarer dans une formule alambiquée que “si l'article 24 de
la Constitution impose que les différentes collectivités territoriales soient représen-
tées au Sénat, il nexige pas que chaque catégorie de collectivité dispose d’'une
représentation propre” 8 9. Plusieurs remarques doivent accompagner cette décision.

Tout d’abord, le Conseil précise par la que e Sénat ne personnifie pas
exclusivement les départements puisque c’est I'ensemble des différentes collectivités
territoriales qui doivent y é&tre représentées. L'article L.O. 274 du code électoral

“ implique seulement que, sous réserves d’exceptions prévues par d’autres textes ayant

84 Décision n°82-138 DC du 25 tévrier 1982, Rec. 4%, 15° Considérant.

85 Loi n°85-6892 du 10 juillet 1985 modifiant le code électoral et relative a I'élection des
conseillers régionaux, JO du 11 juillet p.7805.

86 En I'absence de saisine du Conseil sur cette loi,V. commentaire de Louis FAVOREU in Les
grandes décisions du Conseil constitutionnel, op.cit., p.539.

87 Loi n°91-428 du 13 mai 1991 portant statut de la collectivité territoriale de Corse, JO du 14
mai 1991, p.6318

B8 V. Section 2 de la loi, Participation des conseiilers de I’Assemblée de Corse 2 I'élection des
senateurs des départemenis de Corse, art.10 a 14, instituant un nouveau Titre i} bis dans le
code électoral Désignation des délégués de I'Assemblée de Corse

88 Décision n°91-290 DC du 9 mai 1991 sur le statut de la Corse, Rec. 50, 28° Considérant.
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valeur de loi organique, les sénateurs soient élus duns le cadre du département” 90.Ce
retour salutaire au texte constitutionnel élargit donc la nature de la représentation de

ta deuxiéme chambre que pouvaient restreindre les premiéres lois organiques.

La substitution des délégués de I'Assemblée de Corse aux conseillers régionaux
n'introduit pas alors “de différence inconstitutionnelle entre les sénateurs élus dans
les départements de Corse et les autres sénateurs” 91, car s’ils représentent bien la
nouvelle collectivité, feur vote s’inscrivant dans le college des deux départements
corses respecte bien la condition initiale de "article L.0.274, sans qu’il soit bescin de
modifier cette disposition organique. Le collége départemental ne traduit donc pas une
représentation du seul département par le Sénat, mais est juste une condition formelle
des modalités de son élection. La participation des communes au scrutin posait déja
cette évidence, que le Conseil se devait néanmoins de préciser.

D'un autre coté, le Conseil a usé dans sa décision d’'un vocabu1aire'ambigu en
stipulant que I'article 24 de la Constitution imposait que les différentes collectivités
territoriales “ soient représentées au Sénat”, alors que Vorthodoxie juridique voudrait
que ces derniéres soient plutdt représentées pur le Sénat. D'ailleurs, le Conseil ne sy
est pas trompé en précisant par la suite que chaque catégorie de collectivité locale
n’'avait pas a y disposer d’'une représentation propre. Pourtant, le doute est installé.

Une représentation au Sénat améne en effet a une meilleure prise en compte de
la représentativité de chaque coliectivité territoriale, ou catégorie de collectivité, au
sein de cette chambre, sur une base de type fédéral. Une représentation par le Sénat
garde au contraire a celui-ci son caractére globalisateur, écartant 'expression
systématique et proportionnelle de chaque coltectivité, comme il ressort de I'analyse
précédente. Il reste alors F'organe générique de représentation de collectivités prises
comme un ensemble d'autorités infra-étatiques, ol leur individualité disparait
derriére I'unité nationale. La précision du Conseil n’apparait pourtant pas si inexacte,
au regard de la pratique.

L’ordonnance de 1958 prévoyait dans son Titre |V “/Félection des sénateurs
représentant les départements algériens” et dans son Titre V “/I'élection des sénateurs

représentant les départements des Oasis et de la Saoura”, ainsi que Pélection “des

90 Décision n°91-290 DC du 9 mai 1891 sur le statut de la Corse, Rec. 50, 28° Considérant.
91id., 29° Considérant
200



sénateurs représentant‘ les territoires d’outre-mer” dans son article 49. Certains
sénateurs étaient donc pensés comme représentant une portion donnée du territoire, et
étaient les élus d’une collectivité particuliére. La notion d’'un Sénat fédéral cher au

Général de Gaulle plane encore sur cette ordonnance, individualisant la représentation.

Le fait que la décolonisation et le départ des anciennes terres représentées au
Sénat ait amené une révision de son effectif et de son élection, et que la création de
chaque collectivité territoriale ait toujours entrainé une modification des dispositions
organiques relatives a la composition du Sénat?2 pousse aux mémes conclusions, que
confirme le Conseil93. Dés lors, les sénateurs seraient bien rattachés a leur
circonscription d'origine, dont ils apparaissent comme ['expression, et malgré le
principe du mandat représentatif. La distinction récurrente des sénateurs représentant
les frangais de |'étranger vient confirmer ce fait. Enfin, le vote obligatoire des
électeurs sénatoriaux sous peine d’amende? 4 fonde pareillement une représentation

individualisée, et un lien particulier entre le sénateur et son collége.

Pour aller plus loin, reste a affronter lavraie question qui se cache derriére
tout ce débat sénatorial : le Sénat ne pourrait-il pas représenter direciement les
collectivités territoriales dont il a la charge 7 Plus exactement, moyennant une
modification de la Constitution, le Sénat peut-il étre la chambre d'expression directe
des autorités locales au niveau national 7

Les modalités de cette représentation directe posent en fait plus de questions
gu’elles n’apportent de solutions. Une des hypothéses d'un tel Sénat serait que chaque
sénateur soit directement issu des organes des collectivités locales. i.a Constitution
espagnole de 1978 confiant la représentation territoriale & un Sénat élu au suffrage
direct (article 69) selon des circonscriptions provinciales et pour un mandat de
quatre ans identiques a celui des députés n’établit pas en effet de claire différence entre
le Congrés et le Sénat. Une solution est alors de relier plus directement le Sénat aux
collectivités locales elles-mémes, par désignation des assemblées locales par exemple.

92 V. par exemple loi organique n°76-1217 du 28 décembre 1976, JO du 29 décembre p.7524,
relative & I'élection des sénateurs de Mayotle et de Saint-Pierre-et-Miguelon qui, portant a 305
le nombre de siéges sénatoriaux, précise que “le nombre de sénateurs est de 4 pour les
territoires d'outre-mer” et que “ Mayotte est représentée au Sénat par un sénateur’, ancrant
bien ces sénateurs & un territoire particulier. V. décision du Conseil constitutionnel du 28
décembre 1976, JO du 29 décembre p.7580.

93 Décision n°82-138 DC du 25 février 1982 sur le statut de la Corse, Rec. 41

94 art.34 de I'Ord. n°58-1098 du 15 novembre 1958
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Mais les 26 régions n'auraient pas alors le méme poids législatif que fes 100
départements, les collectivités uniques seraient noyées dans I'ensemble des autres
délégués, et les communes risqueraient d'étre nécessairement surreprésentées. Ceci
dit, le vote pondéré, bien que rarement utilisé en France, serait une solution pour
équilibrer les différentes voix, tout comme I'aménagement du nombre de siéges
réservés 3 chaque collectivité.

L'élection de sénateurs “municipaux” serait plus probiématique. La quantité et
la diversité des villes cu les inégalités démographiques apparaissent toujours comme
autant d’obstacles nuisant 3 un systéme équilibré. Une élection en fonctian du nombre
de communes, de la population ou de la taille du conseil municipal préterait toujours le
flanc a fa critique. Toutefois, bien d’autres inégalités sont disséminées au sein des
institutions, et la situation actuelle du Sénat n’est guére plus enviable.

La question de fond est en fait celle de la validité de cette hypothése au regard
des principes fondamentaux du droit constitutionnel. L’obstacle majeur réside dans
affirmation de l'unité et de |'indivisibilité de la République. Mais en fait, la
représentation directe des collectivités ne nuit pas au caractére unitaire du pays, si
cette situation n’attribue pas, par 1a méme, de pouvoir normatif aux autorités
territoriales et que subsiste un contréle du représentant de 'Etat au niveau local9 5,
Une telle représentation, aux accents certes fédéralistes, ne conduit pas a reconnaitre
en effet de droits particuliers aux entités infra-étatiques, qui est la caractéristigue
principale d’une fédération. |l s’agit ici seulement de représentation, dont le principe
est d’ailleurs déja admis par I'article 24 actuel de la Constitution.

Au contraire, I'unité de la République pourrait se trouver confortée par cette
double expression de (a souveraineté, donnant a chaque partenaire un lieu avantageux
d’intégration et coincidant en outre beaucoup pius précisément avec la théorie méme de
I'Etat : & puissance zxécutive, résidant dans le Gcuvernement, dialoguerait avec
population représentée a I’Assemblée nationale et avec le territoire exprimé par les
collectivités locales au Sénat.

En une période ou la valorisation du local coincide avec les dissensions
autonomistes, et od le législateur multiplie les reconnaissances particulieres de zones
ou d’autorités locales, l'intéressement des pouvoirs territoriaux aux politiques

95V. Louis FAVOREU, commentaire des décisions n°82-137 et 138 du Conseil constitutionnel
in Les grandes décisions... op.cit.
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nationales dans une chambre les reconnaissant directement semble un moyen plus sy
de renforcer les liens entre ces autorités et la cause nationale. Le Sénat perdrait peut-
&tre le feutre de son atmosphére et s’agiterait de débats plus virulents entre élus
locaux et tenants de la politique centrale, mais du moins le territoire retrouverait plus
de lustre dans une représentation nationale ou I'image ne masque pas {a chose. Car en
I'état actuel de son mode d’élection, 'intégration territoriale du Sénat porte bien a
discussion.

Paragraphe 2

Une représentation inépale des collectivités

Si le travail du Sénat, caractérisé par son analyse plus poussée des situations,
la précision technique de ses amendements et la valeur de ses recherches prospectives,
n'est pas I'objet de récriminations particuliéres, c’est surtout son mode d'élection qui
concentre sur lui la plupart des contestations. Le poncif est bien connu : plus que le