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La loi constitutionnelle du 28 mars 200& ses textes d’application
ont considérablement renforcé, en apparence tomans, les instruments
juridiques dont disposent les citoyens pour pamicia la vie locale, en
dehors des périodes électorales : le référendunal jpermet désormais, en
particulier, la substitution de la volonté des y#ins locaux a celle des
organes élus des collectivités territoriales. Cetinsécration, que confirme
partiellement la loi organique™aodt 2003 relative au référendum IGcéait
suite a la lente acceptation de la citoyennetéldocspécialement depuis
1992.

Les instruments de cette participation sont conheséférendum localtout
d’abord, permet a un conseil général, régional aniaipal de demander aux
citoyens de prendre urtcisionrelevant de la compétence de la collectivité
concernée. A cbté de cette forme décisionnellecién “ référendum ”
consultatif demeure : les collectivités territoriales ont lasgibilité de
consulter leurs électeurs sur des projets de délibé relevant de leur
compétence. Udroit de pétitionest également reconnu aux habitants, dans
deux circonstances : I'une donne la possibilitéceguiéme des électeurs
d'une commune de demander au conseil municipagdisation d'une

! Loi constitutionnelle 2003-276 du 28 mars 2003atieé & I'organisation
décentralisée de la Républiqu& du 29 mars 2003, p. 5568. Pour un commentaire
de ses dispositions relatives au référendum IdealM. Verpeaux, “ Référendum
local, consultations locales et ConstitutiorRFDA 2003, p. 540-547 ; M. Verpeaux,

“ La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relat&v#organisation décentralisée de la
République : libres propos RFDA2003, p. 661-669.

2JO du 2 aolt 2003, p. 13218. Sur ce texik,en particulier J.-P. Duprat, “La
prudente avancée du référendum local dans la ¢minique du ¥ aoGt 2003 "RFDA
2003, p. 1862-1867.

% Code général des collectivités territoriajeart. 2142-2 (pour les communes) et
L5211-49 (pour les établissements publics de catioérintercommunale).
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consultation sur une opération d’aménagefhefitutre, introduite par la
réforme constitutionnelle du 28 mars 2003, perma&tedecteurs de demander
l'inscription d’une question a l'ordre du jour dadsemblée délibérante de la
collectivité territoriale. Les habitants peuventakgnent participer aux
comités consultatifgiue le conseil municipal peut créer sur tout pnolgle
d'intérét communal concernant tout ou partie dtttére de la commune ;
présidés par le maire, ces comités comprenneninmaéat des représentants
des associations locafesEnfin, la loi du 27 février 2002 oblige les
communes de plus de 80 000 habitants a instauaes, chaque quartier dont
elles auront préalablement délimité le périmetreconseil de quartiequi
peut étre consulté par le maire pour toute quesi®rrapportant soit au
quartier, soit a la ville ; par ailleurs, les commes qui le souhaitent peuvent
associer ces conseils de quartier, dont les repig#s sont nommeés par le
maire, a I'évaluation des actions menées dans aetiqr, tout spécialement
celles menées dans le cadre de la politique dilda v

La seule lecture de ces dispositions permettantcdoyens de participer a la
vie politique et administrative locale, en dehoes &cansions électorales,
améne obligatoirement a s'interroger sur la plaadle que fait désormais le
droit positif aux citoyens locaux. Le texte congtidnnel est, a cet égard,
celui qui nous renseigne sans doute le plus justemé logique des
dispositions relatives aux collectivités territdem indique en effet
expressément que la compétence des citoyens néfpewjue résiduelle, ou
tout au moins seconde par rapport au principe dwegmement représentatif.
Si l'article 72-1 de la Constitution consacre bienréférendum local et le
droit de pétition, il doit étre lu au regard desnpipes généraux de la
décentralisation posés par larticle 72, qui caminad affirmer que les
collectivités territoriales “ s’administrent libremt par des conseils élus " : il
ne saurait donc y avoir de concurrence entre legoudes citoyens et celui
des élus locaux, entre une “démocratie directecale et la démocratie
représentative qui demeure le seul régime constitnkllement accepté pour
les collectivités territoriales, comme d’ailleursup la République dans son
ensemble.

On ne peut dés lors que s'interroger sur les fonstique remplissent ces
formes de participation des citoyens a la vie lecgbuisqu’elle sont
forcément disjointes de I'exercice direct du pouyzdr ces mémes citoyens.
Un embryon de réponse est sans doute fourni pdiséeurs continu des lois
de modernisation de la décentralisation des doezriées années. A titre
d'exemple, I'exposé des motifs du projet de loiatiélaux responsabilités
locales, déposé au Sénat fédctobre 2003, s'ouvre par ces termes : “ Faire
émerger une République des proximités constitueexigeence pour rétablir

4 Article L2142-3CGCT. Le juge administratif a eu récemment I'occasierpdéciser
gue le Conseil municipal est tenu de faire droietiecrequéte : TA Rennes, 7 aolt et
11 septembre 2003, Association de défense du sittadicieux et de la baie du
Beaussais, DA 2004, n° 3, note X. Braud ; CEdécembre 2003, Commune de
Lancieux, req. n° 259684.

SArticle L2143-2 CGCT.
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la légitimité méme de l'action publigue qui est siuvent contestée
aujourd'hui ”. Cette affirmation, énoncée sur ledmale I'évidence, résume
bien I'ambiguité de la décentralisation en génédd, I'implication des
citoyens dans la vie locale en particulier. Décdisger, c'est renforcer la
légitimité de [l'action publique, c'est-a-dirén fine la légitimité des
représentants : la participation directe des citeyeonstitue donc une
modalité (parmi d’autres) de renforcement de latildgé des institutions
représentatives locales.

On examinera ici la pertinence de cette hypoth&skisivement a travers les
modalités générales de participation, a I'exclugsies dispositions spéciales
qui, pourtant, peuvent également concerner leeaolités territoriales et
leurs citoyens, telles les procédures de concentan matiere d’urbanisme,
de consultation dans le domaine de I'environnement, encore les
implications locales d’'un débat national (CNBP)e sentiment est & cet
égard partagé : si les moyens mis a la dispositémncitoyens sont désormais
nombreux et bien structurés, ils n'en sont pas mtiés limités dans leurs
effets, ce qui améne a s'interroger sur la finalé@étable de leur instauration.

I. Les incertitudes obérant le développement de ladémocratie de
proximité

Il faut, a titre préliminaire, souligndiincohérencede la répartition
actuelle des formes de participation des citoyensa &vie locale. La
sédimentation des modifications apportées paebded récents concernant la
démocratie locale — tout spécialement la loi ret@ath la démocratie de
proximité et la loi organique relative au référemdlocal —, aménent & une
répartition, au sein du Code général des collgésvierritoriales, qui en rend
la lisibilité plus qu’aléatoire. Si I'on suit I'ord du Code, la participation des
citoyens se trouve désormais éclatée en quatre dleat la continuité n’est
pas évidente. Dans la premiere partie, un chamse consacré a la
participation des électeurs aux décisions loéalsest-a-dire uniquement au
référendum locdl Viennent ensuite, toujours dans la premiére @artais
dans le livre consacré aux délégations de servid#iqp les dispositions
relatives a la “ participation des habitants et desgers a la vie des services
publics . Puis, dans la deuxiéme partie du Code (les comae)umu sein
d'un titre consacré a “ I'information et a la paipiation des habitants ”, on
trouve un chapitre consacré a la consultation te$edirs de la commune sur

® On exclura également ici les consultations gérérapérées dans les collectivités
d’outre-mer sur le fondement du second alinéaafe [72-4 de la Constitution. Sur ce
point, Cf. M. Verpeaux, “Libres propos sur des consultaicécentes ou les
dérapages de la démocratie locale direcRFDA2003, p. 2249-2252

7 Livre ler, Titre unique “ libre administration desllectivités territoriales ”.
8 art. LO 1112-1 et EGCT.

% C'est-a-dire aux commissions consultatives degicsey publics locaux, art. 1413-1
et s.CGCT.
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les affaires communal®s puis les dispositions applicables & la partiéguat
des habitants a la vie locale (conseils de quartiepmités consultatifs sur
tout probléme d'intérét commundl) Enfin, la cinquiéme partie du code,
consacrée a la coopération intercommunale, repemdies termes presque
identiques, les dispositions applicables aux comgauen matiére de
consultations localé$ Cette hétérogénéité montre, & elle seule, trois
interrogations, d'importance inégale, soulevées laarparticipation des
citoyens a la vie locale, touchant successivemaxtallectivités concernées
par la participation, auxinterlocuteurs de la participation, enfin aux
limitationsapportées a la démocratie participative.

A. La diversité des territoires de la participationlocale

L'hétérogénéité des mesures touchant la participatbcale se
manifeste tout d’abord en ce qui concerne le chdtapplication territorial
de la démocratie locale.

Si le cadre communal est celui dans lequel towesfdrmes ci-
dessus évoquées trouvent a s’appliquer, la silatés autres collectivités et
de leurs groupements est trés inégale. Les cotisnkdocales ne sont, pour
linstant, applicables qu’aux seuls établissemgniblics de coopération
intercommunale (et aux communes); le projet de telatif aux
responsabilités locales devrait cependant étend¥e dispositions a
'ensemble des collectivités territoriales et arsegroupements.

S'agissant des comités consultatifs locaux, qudlagisse des
comités consultatifs sur tout probléme d’intér&alloou des comités instaurés
dans le cadre des délégations de service publg&siei sont susceptibles
d’étre mis en place que dans le cadre communaltetcommunal. On peut
toutefois s'interroger sur l'intérét d'une tellemiitation : lorsque cette
création est facultative (ce qui est le cas deskemble de ces comités, en
dehors de ceux consacrés aux services publiasg, agit, si I'on se réféere
aux criteres classiques du droit administratif, qdaine procédure
consultative mise en place par une autorité adinatige, et qui demeure
Iégale pour autant qu’elle ne se traduise pas padassaisissement de la
collectivité compétente. Rien n'empéche donc, énuwsodépartement ou une
région de mettre en place de telles instances —s ri@i ne I'y oblige.

Le cas du référendum local, tel gu'introduit par féforme
constitutionnelle de mars 2003, souleve une autifficudté: les
établissements publics de coopération intercommeuoial été exclus de son
champ d’application, dans la mesure ou le seconéalde l'article 72-1 de
la Constitution autorise les seules collectivitégitoriales a soumettre au
référendum des décisions qui relévent de leur ctenpé. La qualité de
collectivité territoriale demeurant refusée auxbBsaements publics de
coopération intercommunale, en dépit de l'ouvertdte débat a ce sujet

10 Correspondant a I'ancien “ référendum ” local : aii42-1 et £GCT.
1 art. 2143-1 et EGCT.
12 Art. L. 5211-49 et 5CGCT.
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depuis la loi Chevénement de 1899ils ne peuvent procéder a des
délégations de pouvoir en la matiére aux électegesix.

B. L'impossible définition du citoyen local

Mais c’est sans doute a propos du destinataireadaalticipation
locale que le plus grand nombre d’incertitudes dewm. Tour a tour, ce
sont I'électeur, le citoyen, I'habitant que I'onnontre derriére la formule
générique de “ citoyen local .

1. C’est, le plus souvent, en qualit@&l@cteurque le citoyen local est amené
a participer a la vie locale, montrant ainsi, dao&tait encore nécessaire, la
jonction existant entre démocratie représentattivdéenocratie participative
au niveau local. L'électeur est désormais trésenant le seul a étre
concerné par le référendum local, cette restricéitamt méme prévue par le
texte constitutionnéf. Mais cette limitation demeure maintenue a projess
consultations locales, et ce malgré les trés nonses critiques dont elle a
fait I'objet. Ces critiques se trouvent renforcéesr linstauration d’'un
véritable référendum décisionnel local : a paimdoment ou une différence
nette est effectuée entre le référendum localyvésgux électeurs parce que
son caractére décisionnel substitue de droit lelonié & celle de leurs
représentants, et une consultation locale qui, cerasan nom l'indique, ne
peut avoir d'autre nature que celle d'acte prépaeatdune décision
demeurant aux organes représentatifs de la coiécltocale, il n'y a aucune
raison, tout au moins aucune raison juridique, &enver cette derniére aux
électeurs. Il y a, par ailleurs, un manque certlnlogique a réserver les
consultations opérées au sein des établissements catgpération
intercommunale aux électeurs des communes menduasd par ailleurs on
leur refuse le recours au référendum au motif guig sont pas administrés
librement par des conseils élus, c’est-a-dire guiibnt pas d’électeurs...

Encore faudrait-il, a propos de cette qualité d'der, s'interroger
sur sa densité : I'électeur des référendums etut@atisns communaux n’est
pas le méme que celui des mémes procédures ufikaéaiveau de la région
ou du département. La combinaison des articles 88-372-2 de la
Constitution amene en effet & considérer que lessorédssants
communautaires peuvent étre consultés dans le cddiree procédure
communale, mais non dans le cadre régional ou tiépantal. Il semble
toutefois que leur participation soit possible ptes consultations opérées
par les établissements de coopération intercomrapypalsque dans ce cadre
ce sont les électeurs des communes membres qUGWRIMES.

13 Loi n® 99-586 du 12 juillet 19990 du 13 juillet 1999.

14 |art. 72-1, 2 alinéa, de la Constitution prévoit que “ Dans lemditions prévues
par la loi organique, les projets de délibérationdacte relevant de la compétence
d'une collectivité territoriale peuvent, & son iative, étre soumis, par la voie du
référendum, a la décision des électeurs de cetextoité .

15 Encore qu'on puisse se demander, & cet égars psiiticipent en tant qu'électeurs
de la commune membre de I'EPCI, ou en tant que méssants de cet établissement.
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2. Le citoyen local peut également étre witdyen collectif : tel est le cas
dans la “ commission consultative des servicesipaibbcaux ”, qui, pour
réaliser la “ participation des habitants et desgess a la vie des services
publics ", n'autorise que les “ représentants daissions locales ”. On est ici
en deca et au-dela de I'électeur : la démocratimedee, dans ce cadre,
représentative, mais la représentation passe paoi¢aassociative, et non
élective.

3. L'acteur de la participation peut, égalemente &habitant. C'était, au
départ, la position relative aux consultations lesaqui se traduit encore
aujourd’hui dans le titre sous lequel sont encpoeyr peu de temp$ placées
les dispositions relatives a la consultation epéaticipation des citoyens
locaux, intitulé “ information et participation désbitants ”. Au sein de ce
titre, leshabitantsne sont en effet rescapés que pour ce qui condeune
participation “ & la vie locale™, participation qui s'exerce dans le cadre de
“comités consultatifs ” créés par le conseil mipat sur tout probléme
d’'intérét communal, mais aussi dans les conseilgudetiers. Dans ces deux
cas, les partenaires de I'administration localet smux qu’elle veut bien
désigner comme tels. Rien n’empéche toutefois oileativité territoriale —
et tel a été le cas dans certaines communes poaoleseils de quartier — de
désigner aprés un processus électoral les repafsentes habitants appelés a
participer a ces comités. Mais dans ce cas, liélectioit avoir pour
“électeurs ” non pas ceux qui ont cette qualitérpes élections locales,
mais bien I'ensemble des habitdfitT outefois, le résultat de “ I'élection ” en
cause ne saurait engager le maire (ou I'exécutiadmllectivité concernée),
qui conserve seul le pouvoir de désignation destdrstb au sein de ces
organes.

Le projet de loi relatif aux responsabilités losaléente bien une
harmonisation en ce domaine, en essayant de lsistala jonction entre
participation, par décision ou consultation, désyeins aux décisions locales
et qualité d'électeur local. Pour ce faire, lespdistions relatives aux
consultations locales seront désormais regroup@iesout début du code
général des collectivités territoriales, dans leapitie consacré a la

On retrouve ici la question de I'éviction de cesbfissements du champ du
référendum local : si ce sont bien les électeurd®mmune qui sont visés par une
consultation intercommunale, on ne voit pas tropurgooi un référendum
intercommunal, visant donc les électeurs des coresamembres, devrait étre exclu a
priori.

18 article 90 du projet de loi relatif aux respabdités localesJO Sénatn® 4, £
octobre 2003) prévoit en effet une restructuratites dispositions relatives a la
participation, le titre ¥ de la premiére partie du CGCT devant accueillir les
dispositions relatives aux consultations localeguss un chapitre intitulé
“ Participation des électeurs aux décisions localesmprenant deux formes, le
référendum décisionnel d’une part, la consultati@utre part.

17 visé & I'art. 2143-LGCT.

18 Dans ces cas de figure, c’est en régle générdiehier des abonnés a Electricité de
France qui est utilisé pour déterminer le corpstéfal. Tel a notamment été le cas
dans certains arrondissements parisiens.

326



La participation des citoyens a I'action publiqueeale : efficacité ou alibi ?

participation de€lecteurs Mais de ce fait, on consacrera I'impossibilitéipo
les habitants non-électeurs d’étre consultés, tesrdormes prévues par le
Code, sur les affaires de la commune.

C. L’encadrement excessif de la participation loc&

On ne peut qu'étre étonné devant I'importance désgutions qui
ont été prises par le Iégislateur et le constitpanir encadrer trés strictement
le recours a la participation directe des citoy&iaction locale. A cet égard,
tout donne le sentiment de la crainte d'une utilisa détournée de cette
participation, c'est-a-dire d’une substitution dduhdémocratie directe " a la
démocratie représentative.

S’'agissant de la participation sous forme de c@ndénsultatifs,
'encadrement est effectué d’'une fagon extrémersgnple : c’est le maire,
on l'a vu, qui est seul compétent pour en désigeerdonc révoquer) les
membres : de la sorte, la “ 1égitimité " des merstdle ces instances leur est
conférée par les représentants, dont ils tieneemtrhandat.

Le droit de pétition, dont I'article 72-1 de la Goitution prévoit que
la loi fixera les conditions, ne figure pas dans le projet de loi sur les
responsabilités locales : on ne peut donc pouufih@réjuger des conditions
dans lesquelles il sera (ou non ?) mis en ceuvre.

Mais c’est s’agissant du référendum local et demsuclbations
locales que I'encadrement est le plus poussé, mamtfiparfois a I'absurde. Il
faut, tout d’abord, noter que le régime juridiquesdconsultations et des
référendums demeure trés proche, et surtout gstilaigné sur celui des
élections locales, notamment s’agissant du déramérde la “ campagne
électorale ” du référendum local. Cet alignementfore bien I'idée du
caractere second des procédures participativeggartl de la démocratie
représentative locale, mais surtout I'impossibilifédronique de penser ces
procédures indépendamment des pouvoirs des élaisdoc

Au-dela de cette assimilation aux procédures é&estila possibilité
de recours au référendum local se trouve désompaisise a des conditions
drastiques. Pour qu’un référendum local soit caréidcomme adopté, il faut
en effet qu'il ait été voté par plus de 50 % desiits®. C'est a l'initiative
trés insistante du Sénat qu’un tel seuil a été falérs qu'il n'était que de
50 % des suffrages exprimés dans le texte inltidsemblée ayant tenté de
réduire cette marge a 33 %. Par ailleurs, le ctmadriori a été renforcé a
I'encontre des actes préparatoires du référendlandélibération de la
collectivité décidant I'organisation du référendulmit obligatoirement étre
transmise au préfet ; ce dernier a la possibiléédférer la délibération en
cause au tribunal administratif dans le délai dhis et d’assortir son déféré

19 Art. 72-1: La loi fixe les conditions dans lesties les électeurs de chaque
collectivité territoriale peuvent, par l'exercicas droit de pétition, demander
l'inscription a l'ordre du jour de l'assemblée hiélante de cette collectivité d'une
question relevant de sa compétence.

20 Art. LO 1112-7CGCT.
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d'une demande de suspension, que le présidentilsunéd examinera en
premier et dernier ressort Enfin, la derniére limite concerne la forme de la
guestion soumise au référendum : la question pesteobligatoirement
binaire ; les citoyens locaux n'ont donc, dans adre, pour seule possibilité
que de répondre par “oui” ou par “non” a un jgrod’acte préparé
intégralement par la collectivité : ils ne peuveas, en particulier, choisir
entre plusieurs projets que la collectivité leuragtuprésentés.

Devant ces limites, renforcées par le Sénat, léstninde la décentralisation
et des libertés locales avait exprimé ses craimfes la pratique du
référendum local soit purement et simplement abanée. C'est en effet I'un
des paradoxes de la réforme ouverte par la loi 8unfars 2003 : le
renforcement des possibilités de recours a la giaation des citoyens
s’accompagne d’'un renforcement tel de son encadreqeelle risque fort
de décourager les plus “ participationnistes " cigltectivités territoriales de
les utiliser.

Il. La finalité des formes d’association des citoy@s aux décisions locales
demeure incertaine.

L’accroissement des contraintes auxquelles somhisas les formes
de la participation des habitants a la vie publipeale, au moment méme ou
des modalités nouvelles de cette participation secbnnues, oblige a
s'interroger sur la finalité réelle de ces procégurAlors en effet que les
procédures de participation locales se sont dépélep spontanément, sans
doute de fagcon un peu anarchique, dans nombre ldetodtés territoriales,
le dispositif adopté en 2002 et 2003 restreint, [patarcan juridique qu'il
impose pour recourir a ces formes de participaties, possibilités de s’y
référer : le droit, dans cette optique, appara#t Ides plus comme un frein
que comme un encouragement a la démocratie paticp Cette limite
montre combien il demeure difficile de penser Il@adation entre
représentation et participation dans la démoclatigle.

A. Droit et démocratie locale

La promotion législative et réglementaire de latipgration directe
des citoyens ne doit en effet pas faire illusioert€s, si I'on examine le droit
existant, de nombreux progrés ont été réaliséd,aomu, depuis 1992. La
participation s’est trouvée structurée, mais saenga place est, surtout,
devenue dans un certain nombre d’hypothéses, ohbliga Mais le
mouvement de légalisation est en méme temps un enoent de
réglementation, c’'est-a-dire d’encadrement strast thbrmes de participation.

2L Contrairement & ce qui est prévu par larticle 858JA pour la suspension sur
déféré.
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Les nombreuses expériences participatives lotalesssues, assez

lointainement, des mouvements favorables a 'atiigye locale des années
1970 dont on a pu souligner 'ambigdftéont sans aucun doute enrichi les
discussions sur leur possible généralisation asémble des collectivités

territoriales. La loi et maintenant la Constituti@ont certainement une

extension de ces expérimentations locales. Maisnéme temps qu’'elles

généralisent, les normes juridiques encadrent,oatfés strictement, le

recours a la participation. On retiendra, a titré#ludtration, le cas des

comités de quartier et des consultations locales.

L'adoption de la loi relative a la démocratie dexpmité a permis,
on I'a vu, de rendre obligatoire la création deseis de quartiers dans toutes
les communes de plus de 80 000 habit4nt®bjectif étant de ‘favoriser
I'expression de la citoyenneté au niveau I6¢al Le but affiché est donc
bien de “garantir la prise en compte effective des souhaiitdes action$
des habitants des quarti€rsMais dés la discussion de la loi, certaines voix
se sont fait entendre pour émettre quelques dostesla réalité de cet
objectif. Le rapporteur du projet de loi a I'’Assdéw nationale regrettait
ainsi que le cadre rigide fixé par la lei notamment en matiére de
composition des conseils, arrétée par le maiveenne porter un coup d'arrét
a un certain nombre d¥&xpériences locales réussig§ certains députés
allant plus loin, jugeant le mode de désignatios mkembres des conseils de
quartier “contraire a la démocratig tandis que d'autres craignent
I'’émergence d’'un poujadisme de proximité Certaines communes avaient

22 Recensées trés réguliérement par les organisatiditant pour le développement
de la démocratie locale, telle TADELES par ex. “ Quinze expériences locales de
participation ”, dossier d€erritoires,n® 421, octobre 2001.

% Le cas des GAM (groupes d’action municipale) aveat été analysé comme un
moyen de constitution, par les élus locaux, deigelafra-municipaux (cas de
Grenoble, Marseille et Montpellier en particulieBur ce pointCf. en particulier (&
propos des Comités d'intéréts de quartiers de MbeageB. Aurran et Y. Ronchi,
“Infrastructures et espace public: le cas de B & Marseille ”, Techniques,
Transports et sécuritd® 31, mai 1996, p. 95-107.

%4|e projet initial avait fixé le seuil & 20000 hatits. Lors de la discussion en séance
pléniere a I'Assemblée le 14 juin 2001, ce seuiété porté & 50000 habitants,
conformément a un amendement de la Commission @eéSéance du 5 juin 2001),
et malgré I'opposition trés vive de bon nombre delgmentaires de la majorité
comme de l'opposition. La discussion sur le seB800, 10000, 20000, 50000 et
finalement 80000 habitants) a d’ailleurs focaligsdentiel des débats de l'articl€ 1
du projet de loi, ce qui est un peu surprenant audes pouvoirs, relativement
restreints, dont bénéficient les Conseil de quartier

B Exposé des motifs du projet de loi relatif & la dératie de proximité.

%8 Daniel Vaillant, audition devant la Commission detaduction et des échanges et
la Commission des lois de I'Assemblée nationalejrb2001.

27 Bernard Derosier, intervention lors de l'auditioe ®aniel Vaillant devant la
Commission de la production et des échanges et lan@ssion des lois de
I’Assemblée nationale, 5 juin 2001.
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mis en place des processus électoraux, sans douatestables a certains
égard€® mais qui renforcaient incontestablement la légté (et I'intérét)
des conseils de quartier. La loi, désormais, iittedd telles formules, et
renforce les pouvoirs du maire, avec les interiogat qu'une telle
centralisation du pouvoir local peut susciter : sl@ertains cas, les maires
voudront effectivement rendre aux habitants unéigodes pouvoirs qui leur
ont été confiés par I'électior ce qui n'est pas sans soulever quelques
difficultés en matiére de responsabilité ailleurs, les conseils de quartiers
seront surtout des moyens de transmission locala gelitique municipale,
voire de simples bpérations de marketing®.

La reconnaissance des procédures de consultationatran
également comment I'encadrement juridique d'une@dare peut amener a
sa stérilisation. Alors que les consultations lesattaient relativement peu
développées, leur reconnaissance législative, &2,18 incontestablement
permis leur essor. Mais du fait de I'encadremeit strict des procédures qui
a été prévu dés l'origine, et qui a, en outre,rétdorcé par l'interprétation
gu’en a donnée le Conseil d’Etat, les possibildésrecours, en application
des dispositions de la loi de 1992, codifiées at.I'd. 2141-1 du Code
général des collectivités territoriales, a la cdtasion des électeurs locaux
ont été restreintes, au point de décourager borbremme collectivités d'y
recourir. De fait, la seule possibilité qui s'offr@ux collectivités qui
voudraient consulter leutsabitantsest de le faire en dehors du cadre prévu
par le Code, c’est-a-dire illégalement.

On peut cependant, et malgré la jurisprudence dus€ibd’Etat,
émettre un doute sur le caractére illégal de cesépiures — et, par voie de
conséquence, remettre en cause l'intérét du cdégaslatif qui semble les
enserrer. Le Code général des collectivités teiaies indique en effet que le
droit des habitants de la commune & étre constlgexerce dans les
conditions prévuegar le présent titresans préjudice des dispositions en
vigueur relatives notamment a la publicité des aales autorités locales
ainsi qu’a la liberté d’accés aux documents adntiatfs . Apparemment,
seules les dispositions des art. L. 2142-1 et stévaont ainsi susceptibles
d’entrainer une consultation des électeurs de ranmane. Mais ces derniers
sont également consultés indépendamment du tisée par I'art. L. 2141-1,
lors des consultations organisées par les établmses publics de
coopération intercommunale : la procédure de ctatsah des art. L. 2142-1
et suivants ne peut donc étre considérée commtativd. Par conséquent, il
est impossible de considérer que les dispositi@sslais de 1992 et 1995 se
substitueraient au droit antérieur : elles vienrggmiplement en préciser 'une
des modalités. Malgré les apparences, il n'y a daraun obstacle juridique

28 | 'élection des membres des comités de quartieansd certaines mairies
(apparentées communistes) de la grande couronmgepae, s'effectuait le méme
jour que les élections municipales, donnant alimplession de la constitution d’un
conseil municipal paralléle (au sein duquel desésgntants étrangers pouvaient
siéger).

29 Marion Paoletti, “ Un projet inutile et nuisiblelibération, 23 juillet 2001.
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sérieuxa ce qu'une consultation concerne les habitarite ne serait certes
pas effectuée en vertu des dispositions légales miah aurait pas moins
vraisemblablement le méme effet : juridiquementscdtatif, pratiquement
décisionnet.

A travers I'exemple des consultations locales, @aut sans
dommage étre généralisé a I'ensemble des procédarssiltatives (et non
décisionnelles), on s’apercoit que le cadre juridigui est institué ne peut
pas avoir poupbjetde limiter le recours a la participation des citogjemais
qgu'il a bien ceteffet: peut-on supposer que c'est bien cet effet-laé&fait
recherché lors de leur adoption ?

B. Démocratie participative contre démocratie repréentative ?

Lors du débat préparatoire a I'adoption de la lgjanique relative
au référendum local, I'Association des maires d€e, dont les positions, a
I'égard du droit des collectivités territorialesns généralement reprises par
la majorité des membres du Sénat, a émis un asimalgiment favorable au
projet gouvernemental, assorti d'un communiqué g&dén ces termes :
“ Compte tenu du caractéere décisionnel de ceserddiéims locaux, et afin
d'éviter un affaiblissement de l'autorité des dlsaux, déja soumis au
suffrage universel, voire une paralysie de leuroact'AMF confirme,
comme le Sénat, la nécessité d'un taux de pattiipeninimum de 50 % des
électeurs inscrits ¥. Ce communiqué, & la forme anodine et qui a emsué
repris en substance par nombre de parlementairesdlo débat I€gislatif,
illustre bien la difficulté d’appréhender les rapgoexistant entre les élus et
'expression directe du pouvoir des citoyens, entfelémocratie
représentative ” et “ démocratie participative &sLélus ne doivent pas étre
soumis a la pression des citoyens, qui viendr&ildir leur autorité autorité
qui est déja bien entamée par l'obligation qu’ilet e se soumettre,
périodiguement, au suffrage des électeurs. On gsng doute ironiser sur la
rédaction d’'un tel document : ce dernier n'en tiagas moins, certes de
fagon assez crue, un sentiment assez communémeagiga propos de la
participation des citoyens. Deux interprétationsivest étre ici formulées,
assorties d’'une proposition de dépassement.

La premiére hypothése, qui n'est sans doute pasplis
invraisemblable, consiste a voir dans [linstauratiadles formes de
participation des citoyens une tentative de rép@nsme demande sociale,
c'est-a-dire au fond un alibi. A ce titre, pour mepdre la formule de Guy
Hermet, la démocratie participative apparait contansceur jumelle de la

%0 e juge administratif sanctionne en revanche wggiement une consultation qui,
organisée sur le fondement de l'art. L. 2142-1 CGE@dncernerait également les
habitants d’origine extra-communautail@f. par ex. TA Melun, 8 janvier 2002,
Préfet du Val-de-Marne c. Cne de Vitry-sur-SebAa 2002, actualité, n° 12.

31 Association des maires de France, Communiqué Guirl2003.
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gouvernance, tenant comme elle un réle principal sédatif "% le fait
d'offrir (ou d'affirmer la possibilité que soientffertes) des formes de
participation aux citoyens permettrait de désamoteecontestation des
décisions des élus locaux, donnant I'impression @itoyens que leur voix
(dans les conseils de quartier, notamment) esheénte

Une seconde interprétation, guére plus favorabdt, également
possible : tout, dans les dispositifs de partiegpatdemeure a la discrétion
des élus, la seule exception partielle — le réffwend’initiative populaire —
ayant vocation a intégrer le “droit de pétitiorptévu par la réforme
constitutionnelle du 28 mars 2003 pour demeureosldnné au bon vouloir
des élus. Par conséquent, la participation de&test considérée non comme
un moyen de canaliser les mécontentements, mai®tptle renforcer
'adhésion des citoyens aux décisions des élude dd sorte la |égitimité de
ces derniers.

Bien gu’elles permettent sans doute de rendre econgptfacon assez
réaliste de la situation de la participation, cesxdinterprétations montrent
cependant la difficulté de penser la participati@s citoyens autrement que
dans son rapport, forcément antagoniste, avec f@odtie représentative.
Or c'est sans doute la une erreur: la “démocrpaeicipative ” et la
citoyenneté locale qu’elle traduit peut étre vuenote se situant sur un plan
autre (administratif ou associatif, en particulieqgue la “démocratie
représentative " locale, adossée a la citoyenneléique. Comparer et
opposer les deux formes, c'est identifier et codfenplusieurs modes
d’'exercice de la citoyenneté, voire plusieurs esatle cette notion. La
difficulté est que, pour I'heure, cette identificet est constamment renforcée
par le Iégislateur, au moment méme ou il affirmélque faut pasvoir la
participation comme une contestation du pouvoir &as : errenforcantle
lien entre démocratie représentative et particypatiies citoyens, par la
limitation de cette participation aux seuls élecsewn renforce également
I'idée d'une concurrence des légitimités qui, sae#te fixation, n'aurait
aucune raison d’étre.

%2 Guy Hermet, “Un régime a pluralisme limité ? Aopos de la gouvernance
démocratique "Revue frangaise de science politigféyrier 2004, p. 161.
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