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Document w°l : « Différenciation ll-!:.l‘l‘.ll-l'll"iﬂh - - second rapport en deux mois au Palais
Bourhon », La Gazelte dex commines, 11/04/2019

La délégntion aux collectivités temiloriales de ['Assemblée patiomle a publi¢ wn deuxiéme
mpport d'information en deux mois sur la différencintion territoriale. De quoi rester & ln pape
en atlendant le retour de la révision constitutionnele devant les parlementaires.

L Ddélépation aux colleclivités lemiloriales et & la décentmlisation de I' Assemblée nationale a
organisé, le mercredi 13 mars 2009, un collogue sur le théme « Dilférenciation lerritoriale
gquelles possibilitds de différenciations des compdtances ¢l des normes dans le nouvenn cadre
owverl par la révision constitulionnelle 7 ». Dans ks foulée, la délégation du Palais-Dovrbon
pubhié un mpport d'information qui reprend les actes de ce collogue, Fi ce, slors que la
délégation enumence par Jean-Rend Cazeneuve avail déjd publide un rapport d'information sur
les possibilités ouvertes par inserption dans la Constitution d"un droit & la différenciation
cournnl [évrier.

L'objectif de ce collogue, et done de ce nouveau rapport d*information, était de o continuer 4
contribuer & fitire micux comprendre ce quest — el ce que n'est pas - la différenciation, et ce
qu'elle permetiva - ainsi que ce quelle ne permetirm pas, » selon le texte lui-méme. 1 faot dire
que le projet de loi constitulionnelle, dont "exomen devant le Parlement avail é6& interompu
par I*affnire Benalla, et qui depuis ne cesse d"@lre reporté, contient un aricle 15 qui prévoit
d'inserire dans In Constitulion ces deox formes de différenciation.

Un exercice pédagogique nécessaire selon Richard Fomand, président de 1'Assembléc
nationule, qui estimait en ouverture du collogue gue « le droit & la différenciation demeure trop
souvent un concept flon, voire le réceplacle of chacun placerail ses espdrances dégues sur nolre
organisalion territoriale. »

Définition de ln différenciation
Jean-René  Cazencuve, président de In délégation wux colleclivités territoriales a donc
commencé son intervention par tenter de répondre & la question o quiest-ce que la
différenciation terrtoriale 7 » :

Li terme de dilférenciation, appligué & 1"action des collectivités temitoriales, désigne en réalité
deux choses ;

la possibilité pour des collectivités de disposer de compétences dont ne disposent pas toutes
les collectivitds de lour calégoric ;| ce sorail In possibilité, par exomple, qu'un dépariement
exerce des compétences qui, ailleurs, relévent du bloc communal ou de la région ;

In capacité donnée & des collectivitds de déroger, de Tagon durable, et pas uniquement 4 titre
expérimental, & certaines normas,

Mais un élément commun ragsemble cos dewx formes de différenciation : dans les deux cas il
s'agit de metire de la diversitd dons "organisation et I'exercice des compélonces des
collectivités, 13 ob, le plus souvenl, nolre pays a — par tradition centralisatrice ot égalitariste —
préfére |"oniformité. '

Confours de fo différencintion

Gilles le Chitelier, avocat et professenr 3 I'école normale supéricure de Lyon, a tenu 4 rappeler
qu'il est déja possible de faire de ln différenciation. « La loi accorde des compétences
différentes 4 cerlnines collectivitds en mison de leur siluation physique, péopmphique on
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ceonomique. » Pour b, les exemples sonl nombrewmd Buil y en aoun tiés notoel, puisgu'il s agil
du cas de la ceéation de ln collectivitd curopdenne d' Alsace.

Le professeur o bien prdeisd que ¢ dans de lolles hypothéses, In différenciation doll résulier
directement d*une différence de situation, permettant minsi gu'il soit répulidrement déropé an
principe d"épalité. » Brigitte Klinkert, présidente du conseil déportemental du Hsul-Rhin est du
méme avis : & Le droit 4 Iy dilférenciation n'aflecte en den Ponité du pays @ 1o diférenciation
doil véritablement reposer sur des particularités réelles cf des motifs d'intérét général aves un
socle de valeurs fondamentales partagées. Clest Punité dans In diversilé. Cest permelire &
chagque territoire de livrer toul son polentiel au service du pays. »

Gilles le Chiiclier a également rappelé que le législateur a déja ouvert, avanl toute révision
constitutionnelle, un cadre juridique permettant une répartition des compétences 4 « géoméirie
variable », o La loi mel ici en guvre un cadre dans lequel les acteurs doivent s*inserire, tout cn
lewr laissant wne marge d*mdonomic pour déteomingr Ia répantition des compélences qu'ils
décidont de retenir. Le droil de |'intercommunalité  participe pleinement de ce Lype
d"organistion, puisquav-deli de la liste des compélences oblipgatoires qui s imposent sux
commumnes membres selon la formule de coopération intercommunale mise cn auvie, ke champ
des compéiences optionnelles et facultatives olfre des larpes marges d'adapiation, done de
dilférenciation, »

Un nonvean codre consiituiionnel

L'article 15 du projet de loi, 'l était voté, offrirait ln possibilité & cerlaines collectivilés
lerritoriales d'exercer quelques compétences différentes de celles exercées par les autres
collectivités de la méme catégorie, ou encore d'étre autorisdes # déroper i quelgues dispositions
législatives ou réglementaires qui régissent | exercice de leurs compétences.

Selon Gilles le Chitelier, « In modification envisspée de la Constitution viendra affermir le
droit & la différenciation en mettant an méme nivesn constitulionnel ce nouveat principe e
d'autres principes de niveau constitutionnel qui peuvent avjourd’hui Ientraver, » Mais cela ne
réglera pas tout. o La logique do différenciation se heurtera ici nécessairement & une
organisation d*un Etat centralisé unitaire (ui ne pourea sans dowte pas aller trop loin dans cette
démarche, qu'il continuera d"ailleurs de maitriser, »

Car comme 1" rappelé Piome Bretel, délégué général de I'mssociation nationale des élus de la
montagne, le législateur garde la main sur les dispositifs de différenciation : « Les compétences
vistes doivent préalablement faire I'objet d'une habilitation par Ia loi, Si le principe est
indiscutable d'un point de vue juridigue, il est regretiable que cette possibilité insérée 4 Particle
72 de la Constitution ne mette pas plus en avant ln eapacité d'initiative des colleetivités pour
initier ce droit 4 la différenciation. »

Amaud Viala, député de I' Aveyron, a lui insisté sur une limite commune aux deux formes de
différenciation, 4 savoir « I"impossibilité de réaliser une différenciation lorsque sont en crnse
les conditions essenlielles d’exercice d"une liberté publique ou d*un droit constitutionnellement
garanti ». Contimsant sur cette lipne, il & expliqué que « e droit 4 la différenciation n’autorisera
pas « toul el n'importe quoi », puisque les limites de ce qui est possible seront repoussées sans
étre pour autanl abolics, mais les fmsihii'ttéa ouveries seront réelles pour les collectivités qui
voudront et sauront se 8"en saisir, A cel dgard, un accompagnement des plus petites collectivités
sora certainement nécessaire pour leur permettee, elles aussi, de bénélivier des possibilités
ouveries par la différenciation, »




Dovewment n®2 ¢ « Différencintion : 'organisation i In carte attendue de pied ferme par les
Elus » ; La Gagelfe des communes, 29032019

La rélforme de la Constitution en voe d'en modifier Paclicle 72, concernanl les collectivilés
lerritoriales, pouwrail avoir Hew entre juillel el oelobre. Elle ouvrirail une élape nouvelle de la
décentralisation, en aceroissant les liberlés locales,

Prévu dans la réforme constitutionnelle qui éail débative "¢ demier (repoussie i la suile de
I"affnire « Benalln v), le droil & la différenciation prépare son grand retour. 11 pourrait, tel un
lapin tiré du chapeau par un habile magicien, prendre Pallure d"une réponse idéale & eetaines
questions posées lors du grand débat national provoqué par In crise des o gilels jmmes ».

La difftrenciation, ¢'est b capacité donnde 4 wie collectivitd locale d'exercer des compétences
ou de déroger aux lois prévaes pour les antres collectivités de méme catégorie. Aujourd hui,
eeln esl possible seulement & lilre expdrimental et pour une durde limitde, « Dans on premier
tenips, le droit 4 la -différenciation apparaissait [8 ln majorité présidentielle, ndir] comme une
réponse aux réformes temitoriales qui s'éadent sucoédé depuis 2010 5, expligue Olivier
-Pulueg, eonseiller pour les collectivités terri-torales de Richard- -Ferrnnd, le président- de
1" Assemblée nationale, Une maniére de dire « stop aux réformes génémles venues d'en haul,
place & la créativité momntante des territoines ». Bl une respl-ration pour des élus locaux épuisés
par les fusions des régions et d’intercos, la dévitalisation des départements et " affirmation des
métmpoles. Une fagon, enfin, de mottre de 1'huile dans les mécanismes grippés,

Les manifestations des « gilets jaunes » sonl passées par 14, puis le prand débat national, La
perspective d'un référendum concomitant avee les élections enropéennes, fin mai, n été dearlée,
Bt la réforme constitutionnelle doit également répondre aux allentes de la sociélé, exprimées
dans les cahicrs do doléances. Les délais sonf encore imprécis. Le Congrés scmit & méme de
revoir le texte fondamental de la Nation an mieux fin juillet, mais plus vraisemblablement en
oclobre, Qu'h cela ne tenne, les dépulds Jean-René -Cazencuve (Gers, LREM) el Amiaud-
Vinla (Aveyron-, LR), & la t&te du groupe de travail sur les possililités ouveries par
I"inscription dans la Constitution d'un droit 4 la différenciation, créé en novembre 2018, ont
planché sur les opportonités ot les limites d"un tel deoit pour les collectivités teritoriales, Pt
eonsidérent- qu'il s"agil d"un nouvel acle de ln décentmlisation-,

Anberge espagnole

i Lo rapport “Cazencuve-Yiala® (1) constitue une tnés bonne base de travail, assure Olivier-
-Dulocqg. Malgré une approche qui peut parafire juridico-technocratique, il montre d*abord qu'il
¥ une mejorité fvorable au droit 4 la difTérenciation, ensuite gu'il s"agit d"un terme “suberpe
espagnole” derriéee lequel les uns ef les autres ne mettent pas la méme idée. Certains y voient
la possibilité de nouvelles libertés locales, de délricher de nouveaux temiloires ; d'autres, le
match retour des rélormes, -1"oceasion de récupérer ee que la loi “Note-"" leur a enlevé, » Le
président de Régions de France, -Hervé -Maorin (UDT), 'assure : « Nous le demandions depuis
longlemps, done nous "atlendons. » Pour les entités régionales, dont les périmdires onl élé
récemment modifiés, "enjen réside dans In Mexibilité des modalités d'organisation globale des
p-nuvnus entre la région, les dépariements et le bloc local, ef d'une pouvermance différencice,
nussi bien en matiére de compélences que de réglementation.

& Un peu commes en oulre-mer, of Jes uns gérent ceraines compétences el " antres non, poursiit
le président du conseil répional de -Normandic, Sur la réglemeniation, certaines régions
auraient la possibilitd de bénéficier d'adaptations en matiéqre d'wrbanisme, de logement el
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d"envivonnement ; tandis que, sur les compélences, carlnines pourraicnl revendiguer In pestion
totale de la -politigue de 'emploi et d'antres, comme le Grand Bxt, demander & avoir les
raules. b

New deal ddpartemenial

L' Assemblée des départements de France a adopté, en février, un rapport sur « le new deal
départemental », & iravers lequel elle soubaite positionner cet échelon o en ol que moteur de
nouvelles synergios locales [ce qui] signific 4 la fois ln comection & apporter 4 la réforme
territoriale et 'achévement de la décentralisation ». Plogicurs conseils départemeontaux onl
d"silleurs répondu 4 1"appel des rappartevrs Cazeneuve- el -Viala,

Cuant & 1" Association des maires de France (AME), dés le printemps 2018, elle dermmndait 1n
différenciation au bénéfice des communes nouvelles, notamment afin de « limiter In boisse
brotale de 'elfectil’ du conseil municipal en 2020 pour préserver la pro-ximité avec ln
population dans les communes nouvelles les plus vasies » el de & -faciliter le fonelionnement
du comseil municipal de ka -commume nouvelle au moment de fa création- »,

Focus - Ce gue propose le projel de réforme constitii anmelle

Compélences ef normes - AMposd par le pouvernement e Y mai
2018, fe profei de loi consiitwtionnelle powr une démocratie plas représemtative, responsable f
efficace incorpore & Uarticle 72 de la Constitution dens alindas, consacrani chacun e
sonvelle possibilité de différenciation pour les callectiviids terriioriales,

D abord, In différenciation des compétences ; la lof pourva @ prdvelr gue ceriaines collectiviiés
exercend des compéiences, en nombre limité, doni ne dispozent pas les collectivitds de Ta méme
catéparie ».

Fnsuite, la différenciation des normes : la loi on le réglement powront prévoir que lex
collectivitds territoviales « pewvent [..] dévoger, pour un obfet limité, mux dispositions
législatives on réglementaires qui rdgizsent 'exercice de lewrs compétences, Eveniuellement
apris wie expérimentation ». Dany lex dew cas, sefon e texe, les possibilitds de différenciation
xerom encadrées par ume lol organique e la différenciation sera exclue « lorsgue sonl en conse
lex conditions exsemifelles d ‘exercice d une iberté publique ow d'un drofi consiituiionnelement
gt .,

Le profet de loi devrait respecter « une forme " escalier” de la diffévenciation », soulignent
les rapportenrs Cagenenve- et -Fiala, afin que les collectivités régiexs par les articles 73 ei 74
(Crnadeloupe, Guyane, Martinigue-, La Réunion-, Mayotte, fles du Pacifigue ef de ' Atlantigue)
ne solent pay « ratirapées » en matiére de différenciation par les colleciivités de méiropole ef
la Corse, qui sera inserite i Darticle 72,

L’ Association des maires rarpux de France (AMRF) propose, de son cfité, « d'intro-duive la
dimension spatiale et territoriale d'un pays dans sa dimension physique, of pas sculement
principiclle », afin de dépasser le eritére démographique. « La différenciation permet de
prévenir des indgalités entre les colleetivilés territoriales, el non entre les territoires », considére
I"asso-ciation, C'est pourquoi I'AMRF demande I"inscription de la notion de territoire dans la
-Constitution. « Le critére spatial ou territorial doit étre pris en compte, au méme titre que le
critére démographique, dans I"appréeiation des distinctions.

Pour ce faire : introduire la notion de territoire dans la Constitution, comme fondement d'un
traitement différencié, est indispensable », précise-telle.
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Fn principe, In réforme pourmail eoncerner toutes les eollectivités teritonales, mais, sns In
Limiter mux régions, lo gouvememenl pense quelle devimt avant toul reposer sur elles, « §i,
demnin, nous allons vers des différences A "échelon commuonal on infercammunal, il pourail
y avoir plus dinconvénients que d'avaniages », estime Olivier -Dulueg. Ei le gonvernement
e comple sins doule pas ouvrir la bofle de Pandore.

—_— - = e —_—

Focus « Cext l'unité dans lu diversité »
Brigitie Klinkert, présidente {divers droite) du consell départemental du Hel-Riin

Vs 8les favorable an droll & fa différenclation, que I'Alsace commience défd & mefire en
pratigue  travers la fusion des dédpariements. Pourguoi ?

et wne répopse concréle an besoin de proximitd, Noevre poys souffre di centralisme. I four
Savorizer le principe de subsidiorité el privilégier 'échelon territorial Te plus pertinent, en
lericint comiple des spiéeifleitds locales, Cest aussi une réponse an besotn defficacitd. La France
exl riche de yex lervitoires, qui sont aulant de commmaiés de destin fories de fevry prapres
dyrenigues. Chague fervitoive doft disposer d'une eapacité a agir renforcée powr rdéponidre le
s efffcacement anx exyenx locous, Clext enfin une rdponye an besoin de citoyennoléd. La
capacted o ‘apie politfgie doit &ve réelle, incarnde por wun Hie reconnn el bien tdentifié & travers
la collectiviid el fe tervitnive qu'il représente, Le droit 4 la différenciation participe ainsi & la
i recommexion » du politigue avec le cifoyen, Cest un enjey démocraiiqie exsentied,

Ny gt-il pany wm risgpeee e rapinere d*égalivd, voive o 'anitd, do poaps ¥

Non. Il exisie ddjd des exemples frés concrets gui n'affectent en rien [Munité du pays @ Parls,
Lyan, lex territoires insuwlaives... La différenciation doit reposer sur des particularités réelles
el des marifs d'imtérél gdndral. Clest Vowité dons o diversitd, Clest permetire & chague
territoive de liveer towt som pedentiel au service du pays.

S apit-fl o ‘un effei de boonernng i lo suile des réformes ferritoriales, plutol gu'une nonvelle
dape de la dédcentralivation ?

Le Président Emmanuel Macran 'a dif, & on ne tonche pas aux grandes réglons ». Il fout done
travailler sur les deux aspects : corviger lex effets négafifs des lois o« Notre » ef o Maptam »,
miaais aussi avencer concréfement en matidre de décentralivation,

Focps — « O disfoque (o foi commne »
Frangois Cocg, adjoint (ex-LFI) au maire de Champigny-swr-Marne (74 400 hab., Val-de-
Marne)

Powrguoi Etes-vens défavorable an drodl d la différenciotion ?

Je crains gu'il ne remette en cause indivizibilité et 'wité de la Républigue. La loi est la
werlonndé el prengrle souverain, c'est ce qui fonde la Nation, depris Roussean. A partie cht smomeni
ail nous ne serons plus dans expérimentation, nous frons vers une lol d glomdirie varialle.
Cesi dangereux el anachronigque |

Nexiste-t-il pas une demande d'adaptation ef de proximité ?

JLentends fa demonde popideaire, motamment ches les « gilels jawnes 5, face & la erise de la
démocratle représeniative. Mais il s'agli dun mowvement o ‘ensemble qui traverse foule
'"Europe, Dans guatorze pays, les dirigeants sonf minoritaires au sein de lewr propre
gouvernement | Au moment ol cette lame de fond touche la France, ce que propose le
gowvernement revient @ déliter la forme de consentement en disloguant la loi commime. La
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différenciation ne répond pas aioe demandes d intervention divecte dex peny en compiément iy
fa reprdsentation.

Cerfainy puys européens disposent de formes de différenciation, est-ce une canse de ceffe
crise, xefon voux ¥

Mo, elle vient du fait que fes gens ont &id rédwits o des individus phitdt que o Etve congiddrds
comme des clioyeny. La volomté matio-nale n'esi pas agrésaifon de volontés locales. La lof
« Noire o, irés contestée, 5 "inserit doms le drait fil des réformes descendant de Bruxelfes ef dey
recommandations powr le budger 2013, Lo mime réforme a eu llew en -Gréce ef en Italie-.
L'iddée, c'est de créer de grandes régions, de trangférer des compédtences et passer an-dessiy
dex Etafs por devenir dex interlocutenrs divects de §'Europe. Cenwe gui Hont fait ont foné avx
apprentis sorciers. Le retour de bdton, e'est cot gffaissement démocratique.




Docuament 03 ¢ « Dilférencintion : dnns les tercitoives, ¢n phosphore déji benucoup », La
Gagette dey commmunes, 01042019

Les collectivités locales altendent benucoup do droit & la dilférenciation, gui pourrail aceroitre
leur autonomie. Nombre de leurs idées sont pertinentes, nolamment en e qui conceme les
compélences,

Conerétemeni, que pourrsiont faire les collectivitds si elles obtenaiont le droii 4 In
différencin-tion 7 Dans quels domwines leg élus locanx voudmient-ils ravailler différemment
de leurs homologues ? Envoyez vos propositions, nous vous dirons s elles machent. .. Viaila
Mexerciee propose, colie lin novembie 2018 el fin janvier 2019, par le groupe de travail sur les
possibilités ouvertes par inseription dons la -Conatitution d*un deoit # la diffésenciation.

Les députés Arnnud Viala el Jenn-Rend -Cozencuve n'ont pas &¢ dégus du voyage © ils ont requ
pas moins de 66 propositions.

Gouvernance, tmnsports, développement deonomigoe, ingénieric terri-toriale, action sociale. . .
toul y passe ! La moilié de ces propositions {30) provient du bloc local — concernant notnmment
les intercos of les petites communes —, presque autant (29) de 1"échelon déparemental ot le resie
(7) des régions. Ces projeis ont éé anonymisés, cor tous n'"élaient pas au méme stade de
validation polilique.

Le « bon moment »

Trente-quatre proposilions onl éé éudides au regard du projet de nouvelle rédaction (1) de
I'nrticle 72 : 14 ¢ ne pamissent pas présenter de diffieulté juridigque séricuse on insoluble », 12
¢ peuvent soulever des interrogations en opportunitéy el & «szemblent soulever des
interogations juridiques séricuscs ». Ces dernidres concernent toutes des modifications de
normes, el non de compétences, [l existe « une trés forte attente des collectivités vis-d-vis de
colte réforme, Besucoup se posenl de vrgics questions ¢l imaginent comment elles pourmient
s'organiser différemment. C'est le bon moment pour parler de ce sujel », affirme Jean-René
Cazecncuve,

Le président de la communauté d'agglo du Pays basgue {158 communes, 306 300 hab.), Jean-
René -Eichegaray (U1M), a demandé & ce que les interoos comprenant -beavcoup de communes
puissent o déroger aux dispositions exigeant, pour certaines décisions, une majorité qualifice
ou une unanimilé », « La lol “Nolre"™ n'a pas réglé tous les problémes de décentralisation. [e
code géndral des collectivités territoriales, en particulicr, n'est pas adapté mux intercos XXL
pour les sujets de pouvermance el de majorité, juge-t-il. 11 ol revoir les régles de majoritd,
sinon quelques abstentions, absences ou non-participations- au vole peuvenl bloguer des
décisions. Comment voulez-vous &re efficace si vous &es blogué par un cadre juridique non
adapté 7 » Dans sa gigantesque interco, los communes, qu'clles comptent 4 900 habitants ou
maoins de 100, ont le méme poids, ot les décisions devant &tre prises 4 la majorité de deux tiers
d'une assemblée de 233 membres peuvent donner des sueurs [roides,

EJ# = Un enjen Mqiﬂnrp;?rr Pogfre-mer

w La différenciation des normes, [ ... ] la facalid des collectiviiés
&t décider ellex-mémey de déroger & des normes fixdes an nivean national, exisie depiis la
révision constitutionnelle de 2003 powr [eelles] o ‘outre-mer mentionmndes & UVartlele 73 de la
Constitution », explignent les rapporfews -Cozeneuve el -Viela. Kt rappellent que la
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furispratence f fowrnil dew exenples de censwre per le Consell consifiutionne] © fa Polynésie
Srangaise ne penf désigner les services charpéds de recaeillir les déclevations d ‘axsoeiation, ni
actroyer o libertd, powr un mddecin, de refiser de protiquer une inteveuption volonlaire de
grossesze, coar cela mettafii en canse lex conditiony essentielles o ‘sne libertéd publigue 5. Malgré
ceta, le sénatenr (LR) -Miche! -Magras, président de la délégation sénateriofe e outre-mer,
considére gue o « différenciation tervitoriale est In eld de la politigue publiue en autre-mer .

Urte question d'efficacité

¥ aulres questions dmergent. Une pelite commime ne peot par exemple pas déroger aux nommes
en maticre d'acecssibilité des biltiments, Dans le cadve din groupe de travail, les départements
oot présentt de nombrenx projets en voe de réeapérer, @ ferme el an eas par cas, des
compétences perdues mit litre de [ ol o Nolre s, Ainsi, la Dedime propose " suloriser les
départements & exercer un service public d'ingé-nieric tecr-lorinle, d*étendre les domaines dans
lesquels ils peuvent apporier une assistance technique et de rendre possible la oréation d*vne
agence départementale d'ingdéniene et d'inlmstoucture. « Adapler des compélences servira &
Elre plus ellicace, estime lo présidente [LR| de la Drdime-, Marie-Picrre Mouton, Nous avons
mis en place un bouguet d"ingénicrie tamitoriale sur Uean, 1'assainissement, les travax, Ia
voirie el le patrimoine. Nous sommes capables d'aller beavcoup plus loin. Mais quel ser le
rile de "Apgence nalionale de la cohdsion des leritoires 7 Dans nos terdloires mcanx, le
dépariement est le bon échelon. »

Du eité des régions, la -Bretagne teste déja la différenciation (live ci-contre), En Nommandie,
u jo demande & récupérer, afin de "uniformiser, le service public de Memploi, ainsi gue T
gestion des ports, 4 I'instar des prands ports maritimes du nord de 1'Burope, tous pérés par des
eollectivités, indique ke président, Hervé- -Morin, Nous sommes le pays qui a le plus haut
niveau de dépense publique, et le plus haul nivean d’insatisfaction. Si nous rouvons le moyen
d*étre plus efficaces, tout le monde sem micux servi, aussi bien les métropoles gue les territoires
TUKEWK 3,

Towi ef n'imporie qual

Dans lear rpport, les dépulés Cazencuve et Viala- montrent les limites de la différenciation et
coneluent que ce droit « n'antorisers pas “tout of n'importe quoi®, comime certains défenseurs
de "unité républicaine la plus stricte le cragnent, puisque les limites de ce qui est juridiguement
possible seront repoussées sans Elre pour sutant wbolics », Is sont « convaincus » que In
différencintion « permetira un nouvel approfondizssement de la décentralisation ».

Autoriser cerliines communes # cxercer les compéiences « eau s el « assainissement », mais
acecpler que des intercos déléguent la gestion des milioux aquatiques ot In prévention des
inondations (Gemapi) aux départements, voili des exemples conerets des souhaits que portent
les élus locaux., La -différenciation apparait comme -1 "owtil constitulionnel qui peul faire -sauter
le verrou.

Focus - La Bretagne et les collectivités transfrantaliéres anx avani-posies

Le Premier minisire, -Edouward Philippe-, a signé le 8 février un contrat powr | 'action publique
en Hretagne avee le président (PS) de ceile région, Lofg Chesnais-Girard. e gouvernement ne
eache pas que son ambifion est de préfigurer le droit & la différenciation gu introduirait fa
réforme constitutionnelle. Une « expérimentation en avani-premiére » en matire de transition
deologlque ef énergétique, o aménagement du tervitotre, de sectewr maritime, d'économie
agricole el d'agro-alimentaive, de fouwrisme, de enlture et de langues régionales. Par
déragation aux normes réglemeniaires dans certaing domaines, la -Bretagne v en owire
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expirimenter d ‘exten-sion de lon délégation de compéience dons le domaine di livee, du cindma |
ef de |'édncation artistigne. Blle pourro aussi géver le fonds de développement de la vie
associive.

et & fa création d'une collectivitd wnigue pour D'Alsace, résultont de fa fusion dey
eépartements it Hoaui-Rivin ef du Bas-Rhin, elle exi sur les raily ef deveals aboutir en 2021, Elle
momire gue « la modification de la Constitution nest pas indispensable powr autoriser la mise
en gvre de nowvelles différenciations de compéfences pérennes o, soulignent les rapporienrs
-Cermenenve el Viala, d condition de resier dans un codre constitntionnel strictement & bornd »
par le principe o 'égalité. La collectivitd ewrapdenne d'Alsace sera cheffe de file en matidre
o ‘action tremyfromialiire, avee des profels concernant la santé, lex transports, 1'aménagement
dit territoire, envi-ronnement ef les dnergles. Elle compte devenir §inter-tocudrice privilégide
ilex parienaires suisses of allemands powr fes projets portant sur §'Alsoce.

Prét a signer le pacte Avdesmnes 2022, le département ardenmais o égalerment avanced des
riflexiony s fe vdle & jower quond @ ln position géogrophigue, ainst que sur la possibilitd de
renirer dans le champ éconmmigue poyr participer, par exemple, @ des agences dconomigues
frangfronfaliéres. « Historiguement, il p o towjours en beauconp de relations entre dlus. La perte
de la compétence deonomique en 2005 a enlevé de la maiiére a ces échanges », a expligué
Areed- -Gonda, directenwr de la prospective, de 1'ingdnierie et de Uatiractivitg, & la mission

& -Cremeneuve-Vieda »,
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Document n'd : HI-IJn llll"fﬁrﬁm:i-lt.hm rnrritm.'-inie vat fairve In fortume des m;uilu Wy Lo
Crarzetie des commnmes, F4/2019

Hostile @ la réforme d°Emmanuel Macron, le constitntionnaliste Benjamin Morel met en garde
contre un retour & "Ancien Régime, Une épogue ofl, comme 1"éerivail Yollaire, on changeail
aussi souvent de lois que de chevanx de poste.

Que chonge inscription de la différenciaiion lerritoriale dons la Constftation prévee dons
o réforme des institutions ¥

Hlle léve Mobligation faite au Iégiglsteur d"invoguer une situation particoliére (ransfrontalidre
paur la collectivité enropéenne d' Alsace en courd " examen dovant le Parlement) pour justilicr
un régime particulier. Cetle évolution rmpproche les collectivités rangaises des communantés
autonomes espagnoles, Cette manidre de reconnalire aux territoires on statul pag ool & Tl
comre les aulres Igitime el renfores les revendications des régionalistes. On 1'a va en Boosse,
oii ceux qui ont indliée, les cadres du Labour, onl ¢i¢ balayés par les nalionalisics,

Mais ce rivigue exlste-d-il en France ¥

L exemple de la collectivilé unique de Corse le démoanltie déja. Promue en 2015 par le personne]
politique local tmditionnel issu du PRG, elle a abouti & la victoire des antonomistes et des
nationalistes. Aujourd hui, In collectivité enropdenne d Alsace cst, de In méme fagon, avancée
par les élus LR el PS pour endiguer la poussée des régionalistes d'Unser land. Elle a d*ailleurs
dans son champ de compétence les bingues iégionales, ., Blle va prospérer sur un lerrain ferdile,
Conume le mentre 1'Observatoire interrégional du politique, le taux de ceux qui se disent plus
alsnciens que fangais o augmenté de 17,3 % en 1985 4 26 % en 2000. En Bretagne, cette
proportion est passée de 19,2 % en 1989 4 30,7 % on 2000, Jean-Y ves Le Drian, qui a gouverné
la région avec les régionalistes de |"Union démocratique bretonne, souhaite maintenant une
collectivité unigue sor le modéle de la Corse

Muais ponrguei Emmonnel Macron, qui n'est pas spéeialement régionalisie, ext-il si attachd
& I différenciation tervitoriale ?

Avee cette rélorme, il défend surtoul une conception managériale de "action publigue, une
décentralisation 2.0 en mode « projet » qoi repose sur adapiation permanente. Celte
décentrulisation sans fin marque une ropture avee les blocs de compétences qui avaient été
attribués & chagque échelon an moment des lois DefTerre de 1982, Elle toume le dos aux principes
républicains el sux institutions & au camé » comme le département, Elle aboutit & une
concturrence nommative enfre colloctivités, Pour les interlocuteurs des collectivilés, cetle
dilférenciation territoriale est source d'inséeurité juridique. C'est le retour & Pancien végime of,
comme I"éerivait Voltaive, on changeail de loi sutant de fois gu'on changeait de bureaux de
posie, La différenciation territorinle va faire In fortone des avocats of des juristes. Il y a un
marché qui 8" ouvre !

Maix « le pacte givendin » i’ Emmannel Macron w'esi-il pas ndeessalre ponr assenpliv ln
Reépublique une ef indivisible ?

Cette démarche repose sur un contre-sens historique, Les Gironding ont voté In Constitution de
1792 qui afflime la République une el indivisible. [ls défendaient une gouvernance locale
oplimale dans le cadre des départements. 1ls ne voulaient pas rétablir le duché de Bretagne ou
d"Aquitaine, 1ls croyaient 4 I'épgalité devant L loi. La loi ne sera plus tout & fait la méme selon
les endroits. Clest tout 4 it différont que de reconnaitre un pouvoir réglementaive aux
collectivités,
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Document 1°5 § « Le droil & ln diffévencintion bientft ].Iﬁ-ﬁ;-li;-&;n-s.titulinnn, La Grageife
tles commnnes, D406/ 2018

Le gouvernement veul permetire aux collectiviids terrionales d*adapter le droit & leur situation
et d'exercer des compélences différencides. Pour cola, 'arlicle 72 de la Constitulion sera
modilié.

L un des trois texies de la réforme des institutions, infitulé « projet de loi constititionnelle pour
une démouosatic plus représentative, responsable of elficace », a &é présenté en conseil des
minisires le 9 mai, Comme atlendu, parmi les nombrouses mesures de ce lexte, Pardicle 15 a
powr objectil’ d'introduire dons la Constitution le droit & la différenciation et de Favoriser
"expérimontation normative pour les collectivités territoriales,

Pour cela, "arficle 72 de la Constitution serm modifié. L'objectil est de metire en place deux
mécanisimes distinets : le droit & 'adaptation, d"une part ; la posstbilité pour des collectivités de
mme niveau d'cxercer des compélences différentes, de Mautre,

Murge de monenvre

Le premier, le droit & Iadagtation, donne le moyen aux collectivilés de déroger sux dispositions
légistatives ou réglementaires qui régissent leurs compétences, Toulelois, il faudra que le texte
en queshion prévoie cetle possibilité, « Une collectivité pourra ainsi demander d"adapter le droit
fi 9a situation et & ses particularités. 11 y a vne acceptation de la diversité des territoires, précise
Ciéraldine Chavrier, professcure de droit public 4 1" université Paris | - Panthéon-Sorbonne. Tes
collectivilés récupérent ainsi une marge de manceuvee, Cela permetim également de traiter
diverses situations de maniére différente el, donc, d'aller davantage vers une réelle égalité. »

La juriste ne voif, en fait, qu'un seul inconvénient & cette capacild d'adapiation ; « Le droil
risque de perdre en lisibilité puisgu®une loi pourrs ére appliquée différemment selon 'endroit.
#

Un son de cloche plus mesurd du edté d'Andeé Laignel, nmire d'lssoudun ol premicr vice-
prigident de 1" Associalion des maires de France, lors d'une sadition an Sénal. « 11 fmsdea veiller
i ce que le droit & I"adaptation respecte los principes de libre administration, de subsidiarité, de
kegalité el de non-tulelle enire collectivités. » Autrement dit ; oui 4 Ia différenciation terditorinle,
A condition qu'clle soit encadréo.

Cette adaptation pourra 8lre précédée d'une expérimentation. Ce qui signifie que ces
expérimentations normatives, déji prévues & I'article 72 de la Constitution, pourront, si le texte
esl adopté en I'élal, étre pérennisées localement en cas de suceds, grice an droit & 1"adaplation,
Actuellement, ce n'esl pas le cas @ au terme de expérimentation, la dérogation & une norme
tuit soil éire adopiée au niveau national, soit étre totalement nbandonnée. Dans ces conditions,
I"expérimentation serm un préalable 4 1"adaptation et rendra possible la vérification de sa
faisabilité,

Enjenx propres -
Quoi gqu'il en soil, selon Jenn-Rend Cazeneuve, député (LREM) du Gers, qui a mend une
migsion (ash sur Mexpérimentation el la différenciation territoriale & 1" Assemblée nationale, &




tand que ln proeddure peometiant de réaliser une expérimentstion n'sura pas 8¢ simplifide, les
collectivitds seront réticentes 4 so lancer dans de tels projets ».

Le second mécanisme autorise coraines colleclivilds lerrtoriales & exercer des compélences,
cn nombre limité, dont ne disposent pas 'ensemble des colleetivités de In méme calégorie, Celte
possibililé sem ouverte par la lod,

Leapoud des molifs du projet de loi 'illustre : ¢ De ln sorte, une eommune, un dépariement ou
une gégion pourm intervenic dans un domaine dont les auires communes, départements on
régions ne pourront pas conneilre pour tenir compte des spéeificités de cetle collectivité
territoriale el des enjenx qui lul sonl propres. »

Selon Géraldine Chavrier, ce méeanisme risque d*étre rés peu ulilisé, puisque Iinitiative d*une
telle dilférencintion mﬂnnﬂn au légistatenr, En revanche, I"inscription de co m:'h:&msmL chans
ln Constitution « va mssurer le législateur concernant un dispositif similaire, qui congiste 4
affectuer un appel & compélences ».

Focus - La Corse dans ln Toi fmdnmen.;ﬁ;ié

Lontre-mer conservera wn végime spéeifique de différenciation. L article 17 du profet de loi
de révision constitutionnelle organise wne nouvelle procédure permetionl aux collectiviiés
wltra-marines de fixer elles-mémes lex végles applicables sur lewr tevvitoire dans certaines
matidres {exeeption faite de La Réunion). Mais ce n'est pas toul, Lo Corse anssi aura désormeais
dvadt d wn régime spécifigue, L'article 16 inscrit celle-ci dans la Constitatfon,

La Corse sera, 5i les pavlementaires ne fouchent pag & cette mesure, wne collectivité & statu

particulier, Les normes powrvont comporter des régles adaptées a sex spéeificités. Les awtenrs
du projet de lof prévoient, notamment, la possibilité de crder dey taxes locales propres & la
Corse,
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Document n® : « Différenciation : ||en4-l1;1E :c_[m_np_sali.,_ aillewrs en Envope », La Gazelfe
dex commmines, 020472019

Chez nos voising, lo plupart fédéralistes, les expériences de différencintion on daulonomie
régionasle existent de longue date, Peiit inventaire des répartitions de compétences différenciées
entre collectivités dans quelques Fiats curopéens,

La Swudde tes lin

Les deux dehelons de collectivités termtoriales en Suéde sont les comitds (21 lin) of les
commitnes (290 kommuoner), lls ne sonl pas subordonnés el disposent de compélences
différentes, certaines obligatoires, d'autres facullatives, A tire expérimental, des comiés ont
lsionné & la lin des années 1990 el accédé au statul de région (rogionall sjfilvstyrelscorpan) ;
Skine -(répion de Malmd-) et -Vistra -Giitaland {région de Gilleborg) ont 8¢ crédes el ont
dizpoge juscu’en 2000 d"une délégation de compétence de I"Etat aceroe par rappor] aux conseils
de comié, nolamment en maticre de développemont évonomigue. Une rdforme leritorinle
prévovant de créer des régions est § 1" étude.

F'Allemagne des Linder

Etal [édéral par excellence, 1" Allemagne- dispose d'une administration lerritoriale adaplée aux
femitoires, Ainsi, les L--finder (étafz-répions) sonl composés d'amondissements rurux
(Landkreize) el urbains (Stadikreise), mais ceriaines métropoles sonl des villes-Hiats
commung uniguee, comme Berlin, Humbourg et Bréme, Une rélonme lerritoriale a oo lieu enire
1967 et 1974, puis des fusions de communes enfre 1995 et 2005. Malgeé la clanse de
compéience pénérale, los communes ont pen de capacité d'initiative et gérent les palitiques
publiques que les Linder on I*Eial Bdéral leur ont confides.

L 'linlie des regioni

En lalie, les conseils régionnux (regioni) exercent un pouvoir législatif, sinsi qu'un pouvoir
réglementaire lorsque le stalut régional Pautorise. Ils peuvent en outre soumetire des
propositions de loi au Parlement national. Leurs compétences vont de la gestion du patrimoine
naturel of culturel aux bangues rurales el aux émblissements régionaux de crédit foncier et
agricole, en passant par les relations aves "Union evropéenne. s sont libres de signer des
acconls de coopéralion ransfronialidre el de se liveer 4 des activités de promotion & '&ranger,
soumises & 'approbation du gouvernement. En 1997, le Kgislateur italien leur a confié une
grande parl de la procédure de répartition des fonctions, ce qui lenr pormet de distribuor les
compétences administratives-,

L'Espugne des comunidades autdpoms

Le Rubik's cube ibérique est principalement régional, les spécificités résidant dans la relation
enlre I'Eiat central et les communnutés auwtonomes (comunidades auténomas), Sur les 38
missions principales confides 4 I'Eiat central, 25 sont parlagées avec les communantés, qui
peuvenl les exercer, ow non. Elles sont également autonomes financiérement, mais pas
fiscalement, & "exception du Pays basgue el de la -Navarre, héritage des chartes médidvales
encore en vigueur. Les communautés insulaives (Baléares- ot -Canarics) ainsi que les villes
aulonomes (-Ceuta el Melilla-) ont un régime particulier. Les provinces — équivalent des
départements — ont un rble secondaire, saul au Pays basque, Mais, plus quune véritable
dilférenciation généralisée, prévant |'sutenomie régionale,
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Document n1°7 ; « E.'l:_qm: penyent les Frangais de I diffévencintion tervitorinle », La fettre
du cadre ferritorial, 10/10/2019

Les Frangais sont-ils préts & voir les collectivités exercer des compélences différentes en
fonction des lemitoires ¥ Un récent sondage montre que Ja wdponse cst favorable mais pas
unanime. Lo clivage villefeampagne perdure,

La 23 seplembre, le groupe Union centriste do Sénat organisait un collogue sur be théme de In
différenciation lerrilodale. A eelle oceasion, les dlus ont commandé & 1'Hop un sondage (1)
pour comprendre : & comment les Frangais percoivent-ils |'organisation et le fonctionnement
de lours collectivitds locales 7

Joeguieline Gourmli, ministre de la Cohdsion des territoives el des relations svee los collectivilés
territorinles, a confinng, & I"oceasion de e collogue, que le pouvernement allait présenter dans
le coueant de |'année 2020 un projet de loi relatif & fa déoontralisation, la différencistion ef la
déconcentration. Ce projet de loi o 3D », comme elle le surmnomme, vise A rendre de Ia souplesse
aux collectivités, notamment en favorisant la contmetunlization avee 1"l

Dex connpétences « en nombre limité »

Ce droit 4 la différenciation lerritoriale, décidément an gofil du jour, est aossi inseril dans le
mouvesu projel de révision constilotionnelle. Avee cet apporl, cerdnines collectivités pourront
exercer des compdiences & cn nombre limité » (précision du ministére) dont ne disposent pas
Pensemble des collectivités de In méme catédgorie, Cet assouplissement devrail permeltre de
micux prendre en compie les spécificitds de chaque collectivité, Le projet de révision ouvre
aussi la possibilité de déroger aux dispositions 1égislatives ou réglementaires qui régissent
Pexercice de leurs compétences, lorsque la loi ou le réglement "ond préve, Mais encadrer la
différenciation eat-clle nécessaire 7 Tous les élus ne sont pas d*accord. Certaing penchent pour
introduction de marpes de mancenyvre dans In loi, quand d'autees estiment que la loi offre déji
des possibilitds i cudre conslitutionnel constant.

sans surprise, les résultats du sondage sur la perception des Frangais sur cetie différenciation
monire des différences entre les habitants des grands cenires urbains et ceux des zones rurales
: pour chaque question, un encadré propose un zoom sur les réponses des participants selon
qu'ils vivent en campagne, en commune urbaine de provines on bien en agglomération de
province.

Pl de pouvolr aie conmnnnes

32 % des inlerropés cstiment qu'il faut adepter les organisations des différentes collectivités
sans les transformer radicalement, quand 29 % soubaitent les réformer en profondeur. Si un
cinguidme préfére les maintenir en 1"état, dans les zones rornles, les habitants sont un quart & ne
pas vouloir de nouvean changemen.

Ce sont pourtant Epalement les mémes qui penchent le plus pour donner davantage de pouvoir
aux communes : 61 % des rurmix se prononcent pour, quand la moyenne des trois zones est d
33 %, Ces deux données laissent transparaitre une crainte de voir encore plus de compétences
échapper aux maires si de nouvelles modifieations avaient lieu, alors qu'ils sont une larpe
majorité i souhaiter une reprise en main de cerlains sujels par leurs édiles, L'échelon de la
commune, d*ailleurs, arrive en (8le, Ensuile, 44 % souhaiternient que davantage de pouvair soit
redonné aux départements, 42 % aux régions el 40 % aux strociures intercommunales,
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A la toizigme gquestion o serice-vous favorable on opposé & In fogion des communcs ou des
dépariements qui en Fermient la demande 7 #, 72 % des parlicipants, toutes zones géopraphicques
confonducs, approuveraicnt ce choix pour les communcs, Muis ils ne sont plus gue 55 % pour
les départements,

Adapiation au terrifeine

Channt & la possibilité de faire varior les compétences des collectivitds d'on teeritole & "auntre,
35 Yo dex interropés 5"y monlrent Gwvorables. B plus ils sont urbains, plus le taux sugmente
respoctivement 58 % el 57 % pour les répondants onginmires soil o ‘spelomcmtion, soil de
communes urbaines de provines, Dans le mme esprit, A Lo question « dés o que le Parlement
en mureil préalablement aceeplé le principe, seriez-vous [avorable ou non & ce gue des
collectivités locales poissent adopter des normes particulitres on infroduire des déropations
(locales) 4 une loi volée & I"échelle nationale T », 61 % se disent favorables.

Pour terminer cetle engulte, 1'op o demondé aux participants 8" ils seraient pour que le montant
de cerlaines prestations sociales puisse &tre dillérent d"un termiloire 4 autre, en fonelion du
coflt réel de la vie sur le territoire, Li encore, le résuliat est de 61 % en favenr d*une adaplation
en fonotion do cotl de la vie, La conclusion du sondage penche clairement en faveur o' une
difftrencintion plus marguée entre les collectivités,

D edité des élus locaux, cette journde a &é |'occasion de mppeler que I"élément primosdial
pour eux &tail la stabilité : aprés des années de bouscolements successifs, il est temps de ralentir
lav caulence, et d ollvir & chacun une lisibilité dans "exercice des compélences.

Frédérie Dabi : « la montée en puissance de 1"intercommunalité n"est pus du godit des Frangais »

Ce sondage montre une crainte plus prononcée chez les habitants des zones mirales, de voir
échapper encore plus de pouvoir & leors élus locanx. ..

Ouii, el c’est un constat que nons avions dé&a Tail {1 ¥ a deux ans pour le groupe TR de
I' Asgsemblée nationale, qui montrail "existence d"un prisme dilférent entee les habitants des
zones rurales, des zones urbaines el des métropoles. Prés de 24 % des Frangais vivenl en zone
mrale ot ils ool une venie peur de voir I"fitat les abandonner o d’assister & un démantélement
des services publics. s ont une vision frés extensive de la notion de scrvice an public, une
bangue, un distributeur en fait partie, selon les réponses qu'ils nous ont donndes, Cette dtude
nous avail 14 amssi montré un attachement irés prononed sux élug locaux el nolimiment
miunicipaux, et la crainle de les voir perdre en influence,

Pour autant ils ne sont pas réfractaires oux fusions des communes : ils voient I"intérél que peat
avoir un regroupement dans le cas de toutes petites collectivilés. .,

En quelques années, nous sommes passés de 36 000 4 moins de 35 000 communes. Cela va
dans le sens de 1"histoire, D' aceord pour fusionner les communes, avec néanmoins le souci de
ne pas diluer identité locale. Et d'ailleurs, cela ne les empéche pas de manifester une forte
atlente en matidre de réforme des collectivités, mnis il existe une sorte de ligne rouge quils ne
veulent pas franchir, ¢’est celle du pouvoir alloud aux maires. La monlée en puissance de
I'intercommunalité, qui a rendu moins lisible "action des maires, n"est pas du goiit des Frangais,

1.'échelon local reste trés prisé des citoyens 7

Quand on interroge les Frangais sur Iévaluation de 'action de lewr maire on président de
déparicment, de région, les scores de satislhetion sonl Slevés, méme 5'il exisle des variations
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entre les différents échelons, Lo satisfaction est en lous cos (oujours supérieure aux seores
recueillis par les dlus nationmne. Clesl une véritable appréeiation d'elficacilé de ceux qui soni
sur le lerrain,
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Document n“8 : « Pas de dilférencintion 'Il..-l'l'“;.;l‘lll.lh.! sons ehangement des mentalités "y

Sl mmpligue wie nouvelle maniére de "fabriguer” les lois et les iéglemonts, le principe do
diflérenciation termitoriale qui ligure dans le projet de révision constitutionnelle néeessilera pour
an bonne application "une révolution des mentalités”, y compris de la part des élus locaus, Clest
ce qui ressort des échanges tenug lors d'vn récent collogque sur Je sujet.

La mise en ceuvre du principe de difiérencintion territoriale, que le Pardement s'appeéte & inserire
dans la Constitotion, nécessilern "une révolulion cullurelle” de Pensemble des élug, nalionms
el locoux, ont pointé les parficipants d'uwn collogque gque ln délégation mx eolleclivités
territoriales et i la décentralisation au sein de 'Assemblée nationale a arpanisé le 13 mars,

Avec une loi qui, dans ses modalitds, est actuellement ln mBime pour tous, on aboutit & In
"paralysic”, a cotiqué Frangoise Galel, sénatcice d'llle-et-Viluine. Elle en veal pour preuve la
loi Elan du 23 novembre 2018, un texte "plein de bonnes infentions”, mais qui entend, depuis
Paris, "répondre & Pambition du logement pour tous sur 'ensemble de 1o France," Résulint de
cette démarche "jacobine” : "On est dans incapacité de faire”, o lancé Pancienne maire de
Chiteaugiron. "Tous les élus, y compris les élus locaux, nous devrions plaider coupables, a-i-
elle dit : parfois nous exigeons que ln lod vienne régler une situntion locale, Ce Misant, nous
polluons le reste du territoire.” Sclon elle, il famt renoncer & cotle mauvaise habitude "en
intéprant la différenciation”, awlrement dit "la territordalisation”, dans Ia loi.

Pawvolr rédglementaire lacal

Ce principe consiste 4 offrir aux collectivités leeriioriales ln possibilité de déroger mux normes.
Il peut s'agic aussi pour le I&glslntaur de "ne pas entrer dans un trop grand détail", loms de
Yélaboration des textes lépislatifs, a cstimé Géraldine Chavrier, professeure de droit public 4
I"Université Paris 1. Pour donner des marges de manmuvee sux actewrs locaux, les
parlementaires poucaient, par ailleurs, renvoyer moins systématiquement la mise en couvre des
lois & un décrel du Premier ministre, mais davantage au pouvoir réglementaire local ¢l ce, en
suppuyant sur wne jurisprudence du Conseil constitutionnel de 2002, a-t-elle suppéré. Clest
done déji en partie possible, comme liflustre, selon Puniversitaire, Fexemple des aides des
collectivités territoriales aux entreprises. Alors que jusque-la, les aides dircetes attribudes par
les régions aux entreprises devaient &re les m@mes dune région & une avtre, le 1Egislateur a
deécidé, en 2002, que In délibémtion de 'assemblée régionale définit les formes d'nides direetes
mux enlreprises. En déconle Lo faeulté pour les régions de verser des aides en prenant en compite
lewts spéeificités, Bref, cela revient & faire de la différenciation,

Mais, en plus d'une nouvelle méthode pour “fabrigquer” les lois et les réglements, il faout "une
révolution culturelle” de In part des acteurs publics, en particulier de ceux qui “sonl censés
préserver 'égalité et Punilé de la nation®, a plaidé I'un des participants, dans la salle, Ce n'est
pas le moindre défi, a-t-il dit, so souvenant de "la résisiance masquée” opposée par “la
lechnostructure” & la préparation dun code de la montagne regroupant 'ensemble des textes
lépisliatifs et réglementaives spéeiliques aux massily de montagne,

"La rdforme n'auforivera pos tout e nimporie quoi™

De telles réticences demeurant vives, les parlementaives devront "déminer le terrain” dans le
cadre de I'adoption de la révision constitutionnelle, a conscillé Géraldine Chavrier, s deviont
“clairement dire quelles sont les limites de o différenciation” et "rassurer en faisant le lien avee
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ke principe d'égalité™, Des conseils regus cing aur eing pir Amaed Vinla, dépulé de ' Aveyron
el co-aulour du récent rapport do la délégation sur “les possibilités ouverles par Iinseription
dang la Constitinion d'un droit & In différenciation,” Une réfomne qui, selon lui, n'entoiner pas
de big bung de Paction publique locale. lle élnrpira, certes, les facultds d'action des collectivités
territoriales, mais "elle n'aorisera pas lout el n'importe quoi™, n estimé le député,

Les élus locmux, enx missi, doivent opérer "un chanpement complet des mentalités”, a estimd
Loig Chesnais-Cirard, président du conseil régional de Bretagne. En jugeant que si la
colleativité régionnle n'applique pas In dilférenciation & ses propres politiques; elle va fiire
fnusse rouls, parce gue ses terriloires sonl frés divers,

"Les dlus locaux devront assumer letirs responsabiliids ™

Il est bon que les élus locaux revendiquent des libertés, mnis ils doivent &re prits & agsumer
lewrs responsabilités, a souligné pour sa part Frangoise Gatel, L'ancienne vice-présidente de
I'Association des maires de France a dénoneé, lorsque certnines politiques font des mécontents,
In propension sotuclle des élus locany & sceuser e préfet, puisque ce demier "impose" les
décisions,

L'examen i FAsscmblée nationale du projet de loi constitstionnelle "pour une démocatie plus
repadsentative, rosponsable el efficace”, qui n é¢ inlemompu en juillel dernier en raizon de
“laffwire Benalla®, devrail se poursuivre "avant Féd", a-t-on appris aupeds du président de In
délégation, le député du Gers Jean-René Cazencuve, Llinscription de la différencistion
lerritoriate dans la Constitution est prévue a 'mticle 15 du projet de texte.



Docvment n®9: «le droil & la  différenciation, les dangers d'une  révision
constitutionnefle », Benjamin Morel, maitre de conférence en Droil publie i I'Université
Paris 11 Panthéon-Azsas, docteur en Sclence poliligue de 'Ecole Normale Supéricure
Paris-Sacly, Fondation Res Publica, 1000772019

Loin des pounds débats sur le nombre de parlementaires ou la proportionnelle, ln différenciation
territoriale semble on sujet technigque de la révision instititionnelle. Blle intéresse peu les
midias of mobilise peu les politiques. Pourtant, si I'on prend la peine de se pencher sur le
confenn de ce que propose le gouvernement, on ne peat que saisic Mampleur de ln iévolution.
Dins In France de ln différenciation, "égalité de chacun devant la loi ne sera plus ncquise,
puisgue la loi sera susceptible d'étre modulée A In frontitae de chaque commune. Dans b France
de la différencintion, idée dun territoire orpanisé en niveaux de colleotivités identifinbles aurs
vien, Chague collectivité disposera de compétences el dappellations propres, Ainsi passer-1-
on do la collectivité curopéenne d°Alsace i 1" curodépartement de Moselle. La faible cohérence
Juridigue maintenue du cadre dépatemental ou régional ne penmettra poére d'efficer la réalité
d'une singularité dripée en mgle.

En cela le droit i la différenciation n'a rien de girondin, Aveun Girondin n’s interropé 1'unité
de la loi ou le cadre départemental, En celn, le droil 4 la différenciation n'a rien de républicain.
Ce qu'il remel on cause o représenté In eolonne voriébrale de ln République depuis 1792 et
apparil, en fail, comme un retour A "organisation administrative d’ Ancien Répime. Cest-a-
dire : un territoire déeoupd selon une multiplicité de statuts répondant aox revendications
locales et une loi & péométrie varinble,

Ce papicr vise & comprendre les enjenx du droit & la différencistion et de montrer les risques
qu’il fait encourir. Une fois posé le cadee juridigue, les enjeux du droit 4 In différenciation ne
sont pas que du domaine des principes. 8%l foule nux pieds 'ADN de la République, il
représente aussi un poison lent pour la décentralisation, 'umité de ln République el 1"égalitd
lerritoriale.

Un cadre normatif sonrce d'insécurité juridigue

Revenons rapidement sur ce qu'esl fe droit & la dilférenciation qui regroupe en fil plusicurs
choix politiques [1].

Le premier est & cadre constitutionnel constant, 1l vise & encourager la mutation de
l'organisation des colleclivités territonales & travers leurs fusions et en permettant le transfert
de certuines compétences de I'Eint ou d'une autre colleetivité, C'est notamment ce qui n donnd
lieu & In création d'une collectivité enropéenne d° Alsace ou i la signature, en Wvrier dernier,
par Edouard Philippe, d'un pacte breton,

Le cadre constitutionne] actuel a déjd permis d’aller trés loin en rendant possible un statut propre
i la Corse dés 1991, Le Congeil constitutionne] reconnasit ainsi que « le principe d*égalité ne
s'oppose ni & co que le législateur régle de fagon différente des situations différentes, ni 4 ce
qu'il déroge & 1"éalité pour des misons d'intérét général, pourva que, dans 1"un et I"outre cas,
ln différence de traitement qui en résulte soit en rapport direet avee ["objet de In loi qui 1*établit
» [2]. Dés lors, une différencialion des compétences entre collectivités est possible si elle
respecte le principe dégalité, répond & une diflérence de situation et est motivée par 1"intérét
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péndral. Par ailleors, la loi elle-m@me pent peometie de prendee en comple des dilférences
objectives comme cn Emoignent la lod littorale [3] ou la loi montagne [4].

L second implique de modifier lo cadic constilutionne] of deveail Tnive "objet " vie révision
thu texie fondamental. Cetie derniére vise principalement i faire sauter les parde-fous posés par
In jurisprodence en matiéne d*égalité et de caractérigation d un intérét péndéral,

La iélorme devrail compléler ainsi le second alinfa de "article 72 : « Dons les conditions
prévues par la loi organigue el sanf lorsque sont en couse les conditions essentielles d"exercice
d'une liberié publique ou d'on droil constitutionnallement garanti, In loi peul peévoir que
certaines colleetivilés lemilonales exercent des compélences, en nombre lmild, donl ne
disposent pas 'ensemble des collectivités de la méme catégoric. ». Pour 'heurc, In
jurisprudence do Conseil constitulionnel implique qu'une telle différence de traitement soit
motivée par 'intéeét géndml [5]. En ne reprenant pas colle nécessité dans la nouvelle
formulation de Particle, « le projet de loi conduira le Conseil constitutionnel & assouplir son
contrile sur Je fondement du principe d'égalité, de sorte qu'il soit plus facile au législatenr »
[6] de s"en éearter, Une telle rédaction permet dés lors qu'une diffétence de compétence ne soii
plus stricltement motivée par un inlérdl péodml, Nous verrons qu'ainst olle ouvie la porie &
toutes les revendications. La notion de « nombre limité » est par aillenrs teés Roue, Le contmire
de limité étant illimité, il n'y a pas visiment de borne évidente qui s"impose A Dinterprétation
d'une lelle disposition. Devant de tels risques, les mppords parementaires préalables
considérent qu'« il appartiendra su Iégistateur el au ponvoir réglementaire de veiller 4 ce que
les diffiérenciations de compélences ne répondent pas seulement & des accords locanx, mais
poursuivent a minima un but d'intérét pénéral précisément identifi¢ » [7]. Cela ne représenic
pas, pour le moins, une garanlie convaincante, d'autant gque la formulation « conditions
essentielles d'exercice d"une liberté publique » préte également & interprétation. Elle IMimpligue
cnn effet pas une égalité stricte en matidgre de liberté comme le montre la jurisprudence
concemant les outre-mers [8].

Le projet de loi constitutionnel remplace ensuite le quatriéme alinén de Particle 72 de ln
Constibution par b disposition suivante ; « Dans les conditions prévues par la loi organique, et
saul lorsque sonl en canse les conditions essenticlles d'exercice d'une liberté publique on d'un
droit constitutionnellement garanti, les collectivités lecritoriales ou leurs groupements peuvenl,
lorsgque, sclon le cas, la loi ou le réglement 'a préva, déroger, pour un objel limité, aux
dispositions législatives ou réglomentaires qui régissent 'excrcice de lewrs compélences,
éventuellement aprés une expérimentation sulorisée dans les mémes conditions. » C'est i une
atteinte & |"unité de la loi ot 4 1"égalité des ciloyens devant celle demmiére qui est évidente, Blle
a déjd €té introduite dans la révision de 2003 pour les collectivités d"outre-mer, Toutelods, les
concermanl, elle est justifice par |"existence de situations parliculiéres. C'est [ un renversement
du principe d’échelle de différenciation, implicitement introduit entre los articles 72, 73 et 74
de la Constilution, Ld encore, les elfets pratiques d'wne telle disposition sont importants.
Remplagant le droit i I"expérimentation introduit par la rélorme de 2003, il peut &re fail un
paralléle avee la jurisprudence du Conseil sur ce demier [9]. Celle-ci révile une marpe de
manceuvre relative 4 la dérogalion au principe d°égalité devant la loi et au domaine de la loi, Ta
garantie proposée en matiére de droit ot liberté reste par ailleurs sujetic 4 caution. La notion de
« conditions essentielles de 'exercice d'une liberté publique on  d'un  droit
constitutionnellement garanli » n'a pay vesiment fail 'objet d'une précision par le Conseil
constitutionnel. 11 n’est toulefois qu'd voir les marges de manacuvre existant en matiére de
police administrative pour concevoir la portée toute relative de expression. 1insécurité
juridique en la matiére risque d’8re importante fant pour les colleclivités que pour les
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administrés. 5i soules les « conditions essenticlles » doivent ére maintenves, cela veul dire e
la liberté du citoyen peat ge voir réduite, Si le cadre est flow, cela implique que le nombre de
recouss pour execs de pouvoir deveail faire le malhear dey collectivités el le honheur des
ayocats. L' inséearité juridique, pour les commiunes notamment, introduite pac le droil & la
difftrenciation est immense,

Le tombeain de fn démocratie lovale

La différenciation rend illisibles pour |"électeur les enjoux des élections locales. Aussi, elle
favarise I"abstention el le désengngoment. Cest by un danger pointé tant par le Conseil d*Fiat
[10] e par la Mission « Dash » sur "expérimentation et la différenciation lerritoriale [11]. Le
Juge administratif note ainsi qu'a In complexité dans Porganisation des compétences des
collectivitds territoriales « s"ajouternit celle tenant & "oxistence de compétences différenciées
entre colleativités relevant d une mme catégorie ».

I"idée méme de tespomsabilité démocratique implique que 'électenr disecme les compétences
de Pautorité publique et puisse apprécier son bilan, La décentralisation n, jusqu's présent,
cohoud i élablic cotle distinction claire qui permetimit d'identifier & un échelon un groupe de
politigues publiques. Pire, les demiéres rélormes, nolamment les lois NOTRe ef MAPTAM,
ont amplifié ce phénoméne en encourageant In différenciation des compélences. Ce systéme de
différenciation a épalement é¢ acoru par la possibilité pour les métropoles d'exercer des
compélences de I'Liat ou par la possibilité pour les régions d’exercer certnines compétences
des départements. A 1'échelon cormmunal aujourd”hui, ec qui reléve de la collectivité ou 1"EPCI
ne dépend plus seulement du type de ce demier (communauté de communes, d’agglomémtion,
métropoles...), Il exisic également des compélences optionnelles dont un certsin nombre, an
choix, doivent &tro transférés par la commune i 'EPCL Aingi, dans une communmuté
d"agglomération |"article L. 5216-5 du CGCT impose aux communes de confier & I'EPCI trois
des sept compélences suivantes : voirie el parcs de stationnement d'intérdl communautaire ;
cau ; assainissement ; environnement | action sociale, équipements culturels et sportifi dintérét
communautaire ; maisons de service publie.

Autrement dit, un électenr de bonne foi qui vote lors des élections municipales et qui a 4 se
plaindre de I"entretien de 1a voirie doit comprendre :

- Qu'il existe plusieurs types o EPCL dont une partie seulement & la compétence d*entretien de
lat voirie,

= Dans quel type d"EPCL lui-méme vit,

- 8%l vit dong une communanté d*agplomération, si la voirie fait partie des trois compétences
transférées parmi les sept an choix. '

Soyons clairs, et sans mépris pour les dlectenrs, un tel degré de technicitd n'est déja pas évident
pour les élus locaux, 1l ne I'est pas non plus pour les étudiants en droit public qui craignent le
droit des collectivités au regard de son extréme complexité. Pour un électeur qui n'n pas e In
bonme idée de passer, récemment, un master 2 de droit des collectivités territoriales, voler aux
élections municipales en pleine conscience des enjeux est presque impossible.

Le dvoit 4 [ différenciation vient ajouter & lo complexité. Il n’est, en ¢, pas tanl une ruplure
que la continuité de ce qui fait sujourd’hui "échee de la décentralisation. Avee lui, le cadre
encore & peu prés clair des niveaux de collectivités devient illisible. 5'il est possible de dire que
la Répion s’oceupe du développoment économigue el le département de |*action sociale, que
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dire de In collectivité europdenne d' Alsace * Au v de sea compétences en matiére de tourisme
ou de collsboration ransfronisliére, n'est-elle pas dgalement charpée du développement
deonomique T Comme elle ne s"appelle plus dépadement, en est-clle encore un 7 Pour le Conseil
d'Biat, oest le cas [ 12). Pour le Igislatenr, cela I"est moing comme en témaolgne | intervention
de Philippe Bas devant le Sénal [13]. Pour ["électeur, avouons celle lois que "ensamble est
d'une prande ambigoité. Conment appréeier le bilan o comprendre la mission d'une telle
collectivité par rapporl nux autres, par mpport & 1 Eiat ?

Le droita la différenciation est dono ln mnrgue d*une décentralisation constroite par les dus ol
pour les élus. .. ou plutdt par et pour les associations d"éles. On est loin de la lisibilité nécessaine
pour permetive A "dlectenr dexercer un vrai contedle ef réaliser un choix conscient. La
différenciation n'est que le dernier acte done pathologie qui a peu 4 peo éoigné les ciloyens
de la vie focale alors que la décentralisation devail sipner leur engapgement dans celte demidre.

Les consdqguences en sonlt triples,

D*abord, le principal risque est celui de Papathic électorsle, Celle-ci se vérilie an regard d*un
tnux do paricipation décroissant aux élections loeales. Plug les collectivitds se sonl vues dotdes
de compélences, moing les dlecteurs se sont mobilizés pour les scruting lerritoriaux. Te paradoxe
n'en est un que si 1"on oublic que chague nouvel acte de décentralisation a rendi celle derniéne
plus illisible. Ainsi peut-on expliquer que, alors qu'ils ont vu leur pouvoir crofire, le taux
d"abstention lors des élections renouvelant los conseils régionaux esl passé de 252 % en 1986
& 50,09 % en 2015, Devant des enjeux pen clairs of un bilan impossible & vraiment apprécier,
les électeurs n'ont que peu d*allant i so déplacer. Encore le font-ils dans le cadre de compagnes
nationales qui permetient su moing de metive en lumiére quelgques enjewux du seruling Avee le
droil & la différenciation, la trop grande variété des situations locales, d"une commune & "antre,
conduira & priver la campapne oationale elle-méme de ce sens. Pour ce qui est des campagnes
locales, on sait qu'elles ne touchent qu*une infime minorité de |"électorat ke plus politisé.

Ensnite, la campagne nationale n'en sem pas pour aulant oubliée. Les Elections locales ont une
percussion nationale en ce gqu'elles permettent de sanclionner ou de soulenir un
ponvernement. En rendant plus illisibles les enjeux locaux, la différenciation devrail oncorne
accroilre ce phénoméne, 1."électeur sern perdant, lui qui it voter & une élection sur un sujet qui
y est éiranger, La décentralisation en serm la viclime, dont "essence démocratique sern oublide
ou réduite & un tour de chauffe avant les présidentielles.

Rnafin, I"illisibilité démocratique conduil pénéralement au triomphe des régionalistes comme le
nofe bien Lori Thorlakson [14]. Si les électeurs régionalistes se déplacent, ce n'est pas pour
apprécier la fagon dont In collectivité exerce ses compélences. Il 8'aglt pour eux d"amener & la
téte de cotle dernidre une majorité censée défendre son identité et la conduire 4 I'antonomie ou
a Iindépondance, Ces électours-14 se rendent @ 1isoloir aux élections locales, car pour oux
"enjen est fort. Or dans une élection & forte abstention, leurs voix somt préciouses. Cela se
traduil par une surreprésentalion des mouvements régionalistes el une transformation des
discours ef progrmmmes des autres partis pour capter ce vole. Par aillenrs, la ligne régionaliste,
simplificatrice des enjeux de ['élection est bien plus audible pour les électzurs. Elle est done
mige A profit afin de mobiliser sur un sujet clair et palpable. 1 est plus facile d"attiver I"électeur
en hni parlant de In culture bretonne millénaire que du bilan régional relatif au développement
des ports maritimes et des sérodromes. ... In fing, le malaise démoceatique local, accentud par la
différenciation, conduit & une fuite en avanl régionaliste débouchanl sur une liquidation de
"unité de la République.
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La liguridadion de Uanitd eédpublicaine

Il est nssez intéressant de noter que e droft & la différenciation a, jusqu'a présent, surlout pormis
te Taire droit i des revendications régionnlistes. 1L n par ailleurs ¢ vendu sinsi par Bmmanuel
Macron dans ses diseours en Bretagne [15] on en Corse [16], Dans son sapport relatif 4 la
collectivité evropdenne d'Alsace, le préfel Marx ne motive pas tanl sa crdation par des
considérations d'inlérét général, on méme local, que par & un désir d'Alsace » [17], De son
ctié, Fdouard Philippe voit dans le « pacte breton » une avancte décentralisatrice « dont las
plus avisés spécinlistes nons disent qu'elle est (olalement inédite depuis Philippe Lo Bel » [ 18],
Un peul s'interroger sur ln solidité des spécialistes que le Premier minisire a consultés, Ls ont
oublié de lui signaler que, an temps de Philippe le Bel, la Bretagne jouissail d'une indépendance
de fait ef gque les parlements régionanx existnient sous I Ancien Régime. Par sillours, la guorre
civile incessante qui marquail la [Eodalité avant Saint-Louis, dans la France dont hérite Philippe
le Bel, n'est pus toul i fait & prendre en exemple.

La différenciation conduit & la montée du régionalisme d*abord en ce quielle scorédite 1"idée
d"une exceplionnalité de la commmnauté régionale ainsi différencide. C'est notamment ce que
révelent les recherches de Michael Keating [19] ou Frans Seheijver [20)]. La diltérenciation
renforce le sentiment d'une identité insoluble dans 'unilé nationale, dont ln reconnaissance
passe par 'atiribution de compélences spécifiques. 11 est absurde de lier identité régionale el
compétences. Ce n'est pas parce quune collectivité & une identité plus ancrée qu’elle est plus
i méme d'exercer des compélences en matidre de police routidre ou de gestion de eau. Mais
o oblenant des compéiences donl ne disposent pas les autres, elle introduit idée d'une
mrtonomic plos grande justifiée par cette identité. Ainsi note-t-on une corrélation directe entre
le niveau de compétence des colleetivités et le sentiment régionaliste [21]. L'identité est un
oulil permeltant de revendigquer des compétences, les compétences permettent d'attester la
reconnaissance d'une identité, Cela conduit des auieurs comme Keating 4 renoncer A
dilférencier un régionalisme motivé par des intérits locaux et un nationalisme identitaie local
[22]. Dans la mesure o la différenciation améne chaque colleotivité & acquérir, selon Pidentité
qu'elle pense incamer, des compétences cn négociation avec I'Etat, le phénoméne ne peut Stre
quaccentué. DEjR, Frans Schrijver [23], montre que le statut de 1991 en Corse a mend A une
exacerbalion du régionalisme, Quelques années plus tard, en 1999, 70.8 % des habitants se
disent attachds & la région, seulement 40,1 % # Ia France, Le méme phénoméne est encore plus
marquant dans les nations  concemées par la devolution en Grnde-Drelagne on les
eommunaulés autonomes en Bspagne.

Les ressorts de ce phénomene sont divers cf sont assez bien connug par Ia littérature scientifique,

DFabord, ln différenciation conduit & reconnaiire une légitimité aux revendications des partis
régionalistes [24], ce qui modifie profondément le systéme partisan. Ces derniers sont dés lors
les vaingueurs d'un combal dont ils peuvent se vanter d'8lre les précurscurs el dépositnires,
Aingi, "accés au pouvoir du Seottish national Party a été facilité par la devolution, comme celle
des nationalistes corses par la création de In collectivité unique, Si le combat o débouché, cest
qu'il éail juste. Si le combat est juste, alors ¢est que ces formations ont eu mison de le mener
contre fe reste des pais politiques, Un tel constal stimule le vote de leurs partisans of amdéne
des électenrs de ces anciennes formations A les soutendr [25), Face 4 celte montée en puissance
des groupes régionalistes, les parlis classiques réagissent en exacerbant cux-mémes le discours
el en enfrant dans une surenchére identitaire [26]. Emmanucle Masselli ef Arian Schakel [27)
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analysent assez bien le débouché d'un tel phénoméne, Les fommations répionalistes peuvent
I"emporier tolalement e se diversilien! en se substituant aux partis nationaux. C'est nolamment
pe qui #'esl passt en Catalogne ou I"ECR a fini par remplocer le PSOE i gauche el Junls per
Catalunya, le Parti populaire, i drotle, Le seul pari national résistant, Ciodadanos, se cameiérise
justement par son opposition i ln didtorique régionaliste. Quand les parfis nationaux
parviennent 4 se maintenir, ce n'est qu'ao prix d'une exacerbation par le personnel politique
local du discours régionaliste. C'est nobwmment le cas dans le cadre de scroting que le flou
flectonl engendeé par In différenciation a rendus imperméables & oot autre enjen. Quai gu'il
en soil, ln surenchére conduil & IMimpasse [28]. L'antonomie croissante oblonue par In région
améne les régionalistes modérds A se voir marginalisés par Jos séparntistes ; les premiers ayant
oblenn pain de conse ne peovent se prévaloir que d'on progmmme gestionnaire. De méine, le
personnel politique traditionnel doit, soil rompre avee les formuations nationales qui ne peuvent
s'accommoder du séprratisme, soil aceopler de perdre leur course de vilesse conire les
répionnlistes,

Par ailleurs, la différenciation n avssi pour résultal de eréer un elTet de mimélisme sntre régions
bien éludié par la science politique [29). 51 identité eat lice & la compétence, alors disposer de
moins de compétences qu'une antre collectivité implique de considérer son idenlité comime
maoing respectée. Or si une collectivité dispese des inémes compétences qu'on prand nombre
dautres, son exceplionnalité n'est plus si singnliére. Autrement dit, 4 la surenchére au sein du
personnel politique s ajoute une surenchére enire collectivités, En quelques mois et avant méme
I"sdoption de la révision constitutionnelle, le phénoméne o déjd commencé. Ainsi, dans un
article publi¢ dans le poinl le 4 mai, Gilles Siméoni annonce clairement que le droil 4 Ia
différenciation tupproche le cas corse d*un cas de droit commun. Aussi, il faul reconnafire ln
singularité de la Corse en lui necordant un statut plus particulier, excédant de beaucoup ce droit
i présent accessible A toutes les collectivités, Au Sénad, In collectivité curopéenne d' Alsace a
¢1é combattue par le Séoatcur mosellan Frangois Grosdidier, au nom d'une non-exceplionnalité
de I" Alsace par rapport & la Moselle, Finalement, pour marquer celte non-infériorité de 1*identité
mosellane, le département de Moselle a annoncé jeudi 2 mai son intention de devenir un «
curodépartement ».

Le droit & la différenciation s'inscrit ainsi dans une évolution de la question régiomale en
Burope. Menée 20 ans aprés les autres pays du continent, elle n readu In Belgique et I'Esgpagne
ingouvernables, la Grnde-Bretagne en menace d'éclatement ot o conduil au riomphe des
populistes en Italie... On peut raisonnablement &' inlerroger sur la naiveté gouvernementale en
la mati¢re. Elle semble avoir trois fondements :

I¥'ubord, une vision scientifique surannée qui a en son heore de gloire dans les 1980 et 1990 et
qui marque 1a distance des élites frangnises avec 1"évolution de la lindrature internationale. La
théorie dominante dans le monde politique éail alors celle de I"sccomodation [30], Face aux
répionalistes, il fallait accorder plus de compétences aux terrifoires ol s'exprimail celle
tentation afin de décrocher la branche modérde des radicaux. Conlentés, les premieces
gouverneraient en bonne intellipence avee I'Elat centeal, quand les scconds sernient relégués &
la marginalité. Cette théorie est aujourd’hui battue en bréche ¢l s'est vu subsister celle de
I'empowerment. Elle jémoigne gu'il existe un lien attesté enire décentralisation et vote
réglonaliste [31]. L'Etat entre dans un processus inerémental de dévolution de compétences i
des entités infra-ftatiques [32] qui méne & une plus grande autonomic. Pour légitimer colie
derniére, les régions développent un logiciel identitaire de plus en plus apressif visant en priorie
la politique dducative [33], Ce discours est diffusé 4 grande échelle et légitimé par un sceau
institutionnel [34]. Dawn Dracanti monire ainsi que 'existence d'instilutions locales
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représentatives stimule be vole pour les formations régionalisies [35]. BEmmanucle Massctti el
Arian Schakel, dans une étude par régression statistique sur 227 partis régionalistes dans 129
régions of 18 pays [36], prouvent que existence d'un gouvernement régions miiltiplic par trois
le mombre des paris régionalisles. Ceux-¢i winstallent durablement dans le paysage on
récomponsant, une fois au pouvoir, leur elientéle dlectomle [37),

La seconde erreor est de penser le régionalisme comme un seeours contre le nationalisme, Or,
Penguéte de Frans Schrijver mootre qu'au contraire olle lo renforce, Les régions non
steossionnistes trowvent dans e nationnlisme une réponse wux brocards des régionalistes. Clest
li 1"un des moteurs principoox du parti Vox en Fspagne on du renforcement du UKIP en
Cirnnde-Bretagno.

L troisitme errew tient & I'illusion que, 4 I'exception de In Corse, la France ne connatt pas de
tentation régionaliste profonde, Or en la matidre deus cents ans de jacobinisme ne nous ont i
tund immunisds que désensibilisés devant & une crise qui touche I plupart des démocratios
voisines, Frans Schrijver [38], & partir des données de 'Observatoire inferrépional du Politique,
moulre gu'en Bretagne le toux de ceux se disant plas bretons que fangais a orll de 19,2 % en
1989 4 30,7 % en 2000, En Alsace, ce méme taux sl passé de 17,9 % en 1985 & 26 % en 2000
Cotte évolution est pour beancoup lide & la production d'un discours régionalisie par ley
inatittions |39, La diversité et ln richesse de la culiure locale sont masquées par un discours
politique militant qui devienl discours officiel. Ainsi en vaetdl de In langoe occitane,
construction d’abord militante puis institutionnelle la transformant en aome politigque [40]. De
telles politiques peuvent non seulement attiser le régionalisme, mais méme le fire naitre 4 pardir
d'un néant historique comme ce fut le cas concernant la Padanic ilalienne [41]. Le régionalisme
est le fruit bien plus gue ln source d*une différenciation tecritoriale qui implique de légitimer
des institutions et une revendication de compétence 4 I"nide d*images, de symboles, de mots,
de slogans, ou d’une langue [42].

Le iriomphe des fndgalités ferritoriales

L'idée selon laquelle la différenciation en permettant d'adapter In norme an plus prés du lereain
stimule: le lissu économigue repose, 18 encore, sur de vieilles conceplions. On peut notamment
citer le théoréme de la décentralisation [43] ou le néo-régionalisme [44]. Ouitee que ces iddes
sont aujourd”hui fortement contesiées, la différenciation représente une rupture singuliére ne
pouvint conduire qu’au creusement des indgalitds territoriales. 1" envisager comme une réponse
i ln erise difte « des gilets jaunes » laisse done perplexe.

La différenciation parte d"abord en elle-méme un risque d*approfondissement des indpalités
territoriales, ef oe pour deux risons.

Lis premiéee tient & 1n désunion des collectivités face aux lobbys, Comme le notent les membres
tu elub Marc Bloch, composé d*universitaires ef praticiens locaux : « Il en imit comme pour
les individus face aux prandes entreprises mondialisées ; la loi du plus fort se substituerait & la
régle péodrale. Il &'agirait alors d'une réaction et non d*une révolution.., méme pas d'une
évolution » [45]. Dés lors que la norme pent affecter la compétitivité du territoine, sa modulation
pewl faire "objet d'vn marchandage, voire d*une pression. Clest ce que constale de manidre
assez claire Antonio Casimiro Fereira & propos des normes relatives au droit du travail au
Portugal [46]. Ainsi, In différenciation pourrait bien manquer le début d*une course au moins-
disant social el environmemental [47],
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La secomle a trail aux conditions mémes de In différonciation des compélences. Si une
collectivité veul excreer une nouvelle compétence, elle doit on avoir les moyens. On pent
toujours penser que |Etnl transiérera égnlement les crédils, mais, m vii de ln prafigue réeonte,
c'esl b une pageare. Pour une collectivité, demandor une nouvelle compétence, ¢"esl an micux
engendrer une situstion d"incerditude finnneiére. Dés lors, seules les collectivités les plos riches
penvent prendre ce risgue. Or comme le montrent David Robert Agrawal et Dirk Foremny [48],
i partir ch cas espagnol, In différencintion entraine une inégalité des armes entre eollectivités,
Certaing dizposent de leviers pour sitirer les investissenrs que d’antres n'ont pas. Or, comme
les collectivitds les plus riches sont les plus suscoplibles d'sssumer eflicacement ces
compélences, elles en tirent avaniage aux dépens des tervitotres les plus panvres,

La différenciation représente ensuile un obstacle moe mécanismes correctenrs des inégalités
induites par la décentralisation. 1."idée sclon laquelle renforcer "action des échelons locaux on
matiére normative permet de stimuler Péconomie est sujette & cantion, Certaines dudes
monirent gue la décentralisation peat s"'nvérer un frein & la croissance [49] et qu'elle produit
des inépalités économigques enlre territoives, Les dilférences enive les régions en matidre de
revenus ef de stroctures du marche du travail croissent ainsi avec le depré de déceniraliswtion
|50]. Apnose Sacchi et Simone Salotii montrent que si elle porte sur I"allocation des dépenses,
la décentralisation eonduil 4 ln concentration des revenus [51]. C'est d'abord et avant toul le
cas dans les tecritoires les plus pauvres [52]. Un récent mpport de 1"OCDE démonire qu'elic
acerofl particuliérement le gouffre séparant classes moyenne et populaire [53]. Or la
dilMérenciation, loin de comiper ce bia aggave.

abord, les éudes mentrent classiquement qu'en cas d’sbstention importante, le personne]
palitique local tend & Bivoriser son propre électorat [34]. 11 faut rappeler le principe selon lequel
In différenciation brouille les enjeux des élections et conduil les électenrs & 8'abstenir on voter
sur la base de questions nationales. 1l y a alors un risque de concentration des politiques
publiques en faveur de sepments électoraux souvent plus aisés et plus engagés dans la vie
politique locale, Pour un personnel palitique qui ne peot &tre jugé sur son bilan, rendu illisible,
micux vaul 8" assurer d'une base électorale entretenue,

Ensuite, la surenchére régionaliste déjd éudide n'est bien entendn pas érangére au creusemenl
des inégalités terriloriales, Le sentiment régionaliste trouve des {ondements et des molivations
duns la redistribution des richesses comme le montrent les exemples de 1'Espagne [55] ou de
I"ltalie [56]. Le cns ilalien est particuliérement probant, Depuis la régionalisation fiscale en
2008, le PIB de la riche Lombardic sl passt de 346 millions & 366 millions d'euros en 2016,
le chimape de 4 & 6 %. En Calabre en revanche le PIB est tombé de 33, 816 4 33, 054 millions
d"euros quand le chimage est monté de 12 % 4 21,5 %. Sur la méme période en comparaison,
en Corse, iéion périphérique soutenne par I'Tiat contral, le PIB & augmenté de 7,441 49, 097
millions d’euros et le taux de chdmage est resté stuble, Encore In régionalisation fiscale s"était-
elle accompagnée en ltalie d'un fonds de péréquation, dont 'efficacité est resiée, ¢'est viai,
relative. Toutefois, # In suite de plusieurs référendums ot & la demande des pouvernements
locaux, I"Halie s*appréte & innugurer un « régionalisme différencié » en Vénélie, Lombardie et
Emilic-Romagne. Ce derier n notamment pour objet de rompre un peu plus la solidarité
finnnecidre avee le Mezzogiommo, Le gouverneur de Vénélic a ainsi fait campagne sur le maintion
de 90 % des impits prélevis sur le territoine régional, A 1a suite de I"aceession par 1'Etat central
i ces revendications, c'est maintenant la Ligurde, le Piémont, la Toscane, 1'Ombric et les
Marches qui revendiquent en La matiére plus d"autonomie et moins de sofidarité,
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L drolt & In différencintion n'est pas une mesure technique dont Panalyse ne deveait intéresser
que les juristes spécinlisies du droit des collectivités ou, au micus, la presse spécialisée. Si la
réforme constitulionnelle os! aduptée, elle représentern probablement In plis prande ruplune
historique porlée par ce gowvernement, Celle rupture sers dautant plus nette que les exemples
dtrangers montrent que la solidification des positions locales et In montée du régionalisme
introduizent un effet cliguet. Nous ne roviendrons pas en aridre sur le droit 4 la différencintion,
en tout cas pas toul de suite, et pas sans chamboulement total de nos institutions, Bombe A
[rgmentation s coeur m@me du lexte constitutionnel, ses offots risquent de n'élre regreités el
nnalysés que lossque les dégfts produits seront devenus irdpambles. Son adoption porte en elle
Peffel contraire de celui revendiqué par ses promoteurs, Flle n'npportera pas le dynamisme
politique local, mais I'obscurité ot la confision, Flle no conduia pas 4 pus o' égalitd lerritorinle,
mais & une décentralisation au profit des lobbys et des territoires les plus riches. Fille ne
penmelira pas Papaisement des conllits identitnires locaus, mais leur exncerbation,

Basé sur de vieilles idées suranndes qui ont échoud partout ailleurs, le droit & 1o dilférenciation
eal une eireur que la France peut s'évitor. Encore fant-il ouver le débat,




Document n°10 ; Consell d'Etat, Assemblée générale du jeudi 7 décembré 2017, Section
de Pintérienr, N® 393651, Avis sur In différenciaiion des compéiences dex collectivités
teeritoriales relevant d'ume méme catégorie ef des régles relatives o Uexercice de ces

compdiences

Le Conseil d"Btal & ¢¢ saisi par le Premier ministre d"une demande d*avis portant, d'une part,
sur In possibilitd d"nttribeer des compélences différentes 4 des collectiviiés relevant o une
méme entéporie ef, d"sutre par, sur | possibilité de peemetine aux collectivitds territoriales de
déroper a dex dispositions législatives ou réglementaives qui régissent Vexerciee de leurs
compétences,

Synthése

Le Conseil d'Tint a estimé que de felles évolutions scrmient de nature & donner davantage de
libertés et de responsabilités sux collectivités temritoriales pour mener une action plus ellicace,
pour inngver, et pour adapter les lois ot néglements aux réalités des teoritoines.

Il & considénd que la reconniissance de ee pouvoir de déropation nécessitemitl une révision
constitutionnelle, el a précist les conditions auxguelles les dispositions meltant en cuvee oes
dvolutions deveaient répondre, nolsmment pour préserver In cohérence du titre XT1 de la
Constilulion.

Le Conseil D'Etat, saisi par le Premier ministee, des questions suivantes :
I. = Sur ln possibilité de différencier les compétences :

1. De méme que aticle 1. 5217-2 du CGCT aulorise les régions el les départements
transférer certaines de lowrs compélences aux mélropoles, la loi pourrait-elle autoriser los
collectiviiés a transférer & une collectivité appartenant i une sulre catégorie, par la voic d'un
acoord entre ces deux collectivilés, des compélences précisément identifiées par In loi 7 Quelles
seraient les limites d'une telle faculté 7 De tels transferts pourrmient-ils &tre soumis i 1"accord
du représentant de |'Eiat ou du Govvernement agissant par déeret 7

2. La loi peut-elle prévoir directement que cerfaines collectivités, désignées par le Iégislateur,
exercent des compéences dont ne disposent pas 'ensemble des collectivités de la méme
catéporie 7 Quelles seraient les limites d'une telle faculté 7 Dang quelle mesuce les anstents
correspondants, éant précisé qu'il no s ngivail pas de transférer de nouvelles compétences dont
ncune collectivité ne dispose & ce jour, devraient-ils ou pourraient-ils 8ire conditionnés 4
Faccord des collectivités concernées 7 La désipnation des collectivités concermées pourrait-elle
Etre renvoyde s pouvoir réglementaire si le législateur définissail avec une précision suffisantc
les conditions el critéres 4 prendre en comple 7

3. Hn eas de réponse négative & I'une des questions précédentes, unc disposition
constitutionnelle prévoyant que « la loi peut atiribuer des compétences différentes & des
collectivités relevant d'une méme eatéporie » serait-elle suffisante pour surmonter les obstacles
identifiés 7

I1. - Sur la possibilité de différencier les rigles applicables & l'exercice des compétences des
colleclivités territoviales :

4. Dans guelles conditions et quelles limites la loi ou le réglement peuveni-ils prévoir
I"application de réples différentes i lexercice des compélences sur le lermloire de différentes
collectivités territoriales ? Une disposition constitutionnelle prévoyant que : « la loi ou le
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reglement  régissant exercice des compdiences des collectivitds peuvent fairo 1"objet
d'adaplations tenant mux caracléristiques of contonintes parficulitres de collectivités d*une
méme catégoric » onvrimil-clle des possibilités de différenciation plus dlendues que celles
pennises par e cadre constitutionnel en vigueor 7

3. 8i In Constitution éait complélée pour prévoir que : « Saul lorsque sonl en cause les
conditions essentielles d'exercice dune liberé publique oo d'un droit constitutionnellement
pavanti, les collectivités territorinles ou lears groupements peuvent, lomque, selon le cas, la loi
ou e reglement 'a préve, déroger, pour un objet limité, nux dispositions législatives oo
réglementaires qui régissent l'exercice de lours compélences », encadrement de ce droil de
déroger serait-il suffismmment prceis pour assurer ln séeurilé juridique des décisions prises en
application de ce dispositif 7 _
VU la Conatitution, notmmment son Préambule ot ses articles ler, 21, 34, 37, 37-1 et son titre
X5

est d'uvis qu'il y n liew de népondie nux questions posées dans le sens des observations suivintes

I. Lademande d'avis du Gouvernement porte sur les collectivilés de dioit commun que sont
fes communcs, les déparfements et les régions de Particle 72 de la Constitution. Elle ne porte
pia sur les collectivitds régies por les articles 74 et 77 de la Constitution.

Ll n'en sern pas question dans le présent avis,

Ne sern pas non plus abordé, sauf indireetoment, lo dgime propre sux compéiences des
collectivités territorinles & statul particulier et des eollectivilés régies par 1'article 73 de la
Constitution.

La demande d'avis ne "évoque pas,

2. La demande d'avis pose deux questions relafives aux compétences des colleotiviiés de
droil eommun |

= In premiére, sur la possibilité de « différencier les compélences » concerne des différences
qui résulterient de transferts de compétences entre eollectivités territoriales n*appartenant pas
i In méme calégorie ; elle porte sur Pattribulion des compélences : dans quelle mesure des
compétences différentes pouvent-elles 8re attribnées a des collectivitds qui relévent de la méme
calégoric 7

-l seconde, sur la possibilité de différencier les régles applicables & o l'exercice des
compélences », no concerne pas |"alivibolion des compétences mais leur « exercice », o sens
donné & ce teme par le 4éme alinéa de article 72 : caractére obligatoire ou non de In
compétence, éendue de colte compétence, intervention de cedains opérateurs, régles de
procédure, marge d'appréciation de "antorité compélente, ou encore régles de fond applicables
aux acles relevant de la compétence de In collectivité locale.

L Sur le cadre juridigque applicable & Uattribution ot 4 'exercice des compéiences des
collectivitds territorinles el sur son évolution

3. Les compétences des collectivités territoriales, leur répattition, les conditions et modalités
de leur exercice sont un élément majeur de 1"orpanisation décentralisée de la Républigue,
affirmée & "article ler de la Constitation, ainsi que du fonctionnement de |"administration et de
la démocratie locale de la France,

4. La Constitution énonee les régles suivantes concernant les compétences des collectivités
territoriakes - '
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Selon Marticle 72 de la Constitudion, les colleclivitds terviloriales
2 d onl vocation i prondre les décisions pour ensomble des compélences qui peavent e
micux &re mises en oouvie A lour échelon »
= o oes eollectivités s'administrent librement » el « disposent d'un pouvoir réglementisine pour
Fexervice de leurs compdiences » ;
- welles peovent, dans les conditions prévues par la loi organique, déroger, A titre expérimental
ol pour un objel et une dorde limilds, sux disposilions législatives ou réglementaires qui
répisment l'exercice de loors compétences # |

d lorsgue 'exercice d'yme compétence nécessite le contours de plusicurs collecthivilés
terriforinles, la loi peut autorizer Mune dentre clles ou un de lenes groupements 4 organiser les
madalités de lewr nction commung » ;
- le représentant de "Blat ...a la charge des mnlédis palionaus, du conledle sdministralif o
du respeot des lois. »
Selon Marticle 72-2 do In Conatitution :
& .. Foul tramgfert de compélences entre I'Eind et les colloetivitds ferritorinles sSncoompagne the
Pattribution de ressources dquivalenles & celles gui énienl consacedes & lewr exercice, Toule
eréation ou extension de compdlences ayanl pour copséquence d'augmenter les dépenses des
eollectivités territorinles est accompngnée de ressources déterminéss par Ia loi.,.. »
Dhans le respeel des régles of primcipes rappelés ci-dessus ainst que, nolamment, des principes
d*épalite, dindivisdbilité de ln Républigoe el de souverninetd nationale (Conseil constitutionnel
décision n® 2001-454 DC du 17 janvier 2002), il revient & la loi, en application de 1"article 34
di In Constitition, de déterminer «. .. les principes fondamentaux ... de la libre admimistration
des collectivités territoriales, de lours compétences el de loums ressources ...

5. Daoit éire soulignéde la distinction an sein du titre X11 de la Constitution entre, d une pari,
le pégime des collectivités lerritoriales de droil commun - communes, déparlements el régions
= of, d'aulre parl, le régime des collectivilés terriloriales & stafut particolier et celoi des
collectivités de I"article 73,

6.  Suivant la Constitution, les « caractéristiques » propres des collectivitds & statol particulier,
el lesa cametéristiques el contraintes particulidres » des départements et régions d"oulre-mer
permettent :

- gue leur soient atiibuées des compéiences particuliéres, différentes de celles des
collectivités terriloriales de droil commun ;

- que les conditions d'exercice de lewrs compétences diffévent de celles des collectivités
territorinles de droil conumun.

Dians les deux cas, les dispositions particuliéres doivent 8ire justifiées par les caractéristiques
propres de la collectivité concernée © les « caraciéristiques géogruphiques e dconomiques de in
Corse ... son statut parliculier au sein de la République » (Conseil constitutionnel, décision n®
2001-454 DC, 17 janvier 2002, cons. 28 & 30), « sa qualité de sitge des pouvoirs publics » pour
Paris (Consell constitutionnel, décision n® 2000-588 [XC du 6 andit 2009),

La justification de dispositions particuliéres & cerlaines colleetivités lemiloriales s"apprécie au
regand de leur objet (Consail constitutionnel, décision n® 2009-588 DC du 6 aoit 2009, cons,
23)

Coneernanl les départements el régions d'outre-mer, le premicr alinda de l'atlicle 73 de la
+ Constitution prévoil que les lois et réglements « peuvent faire l'objet d'adaptations tenant aux
caraciéristiques et contraintes particuliéres de ces collectivités. »

Le Conseil constitutionnel vérific que 'existence de caractéristiques et contraintes particulidres
justifient des adnpiations concernanl aussi bien dea régles datiribution de compélences, que
des régles relatives & Pexercice de ces compétences. Le Conseil d*Etal exeree le méme contrble
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por les dispositions de mature réelementaire (n® 233670, Azsociation droil de cité 10 novembre
2004).

1. Les rigles d'atiibution des compélences ef les réples d"exercice des compélences sonl, en
principe, les mémes au sein de chaque catégorie de collectivités territoriales de droit eommun,
comumunes, départements, répions,

A I"inverse des colleclivilés terrloriales & statul particulier el des collectivités de Particle 73, Ia
Conslilution ne prévoil pas "edaptation des lois of réglements pour prendre on comple des «
carnctéristiques » ou des o contrainies particulitres » qui seraient propres 4 |'une ou & plusieurs
callectivités relevant d"une des eatéporios de droil commun de "article 72.

Il n'en résulle pag pour autand goe les régles applicables aux compélences des colleelivilés
territorinles doivent &re identiques pour toules les collectivitds refevant de ln méme catdgorie,
Le principe constitutionnel d'égalité, applicable aux eollecetivités territorinles «, ., ne s'oppose
ni & oo que Je gislateur réple de lagon dilTérente des situtions différontes, ni f ce qu'il déroge
i F'égalitg pour des raisons d'intérét péndal pourvu que, dans Pon el Vaoire cas, la différence de
trmitement qui oo résulie soit en mapport avec lobjet de o loi qui Pémblit ... (Conseil
constitutionnel, déeisian n® 21-29]1 DC du 6 mai 1991 sur ls loi institusnl une dotation de
solidarité urbaine el un fonds de solidarité des communes de In égion d'lle-de-France ).

B Les régles et principes constitutionnels rappelés ci-dessus, tels gquinterprétés par le Conseil
consfitutionnel, n'imposent pas un cadre légal uniforme et fgé aux compélences des
collectivités territoriales de droil commun - bien que celles-ci soient un dlément constitutif de
lewr statul, mais ool au contraire permis des évolutions importantes et la prise en compte de
sitmafions différentes. Clest le cas plus Iafgement encore pour les régles d'exercice des
compélences,

En ce qui conceme les aliribulions de compélences :

9. La coopération intercommunale, qui 5°est considérablement développée & partir de 1n Joi
du 12 juillet 1999, so teaduit par des compélences différenciées enlre communes, qui ont été
admises par ke Conseil constitutionne] (déeision n® 2010-618 DC du 09 décembre 2010,
décision n® 2013-303 QPC du 26 avril 2013 « Commune de Puyravault » et décision n® 2013-
687 DC du 23 janvier 2014 par exemple).

Les communes ne conservent pas les mmes compétences selon la catégorie de 1" éablissement
public de coopération intercommunale 4 fiscalité propre (EPCT) auquel elles adhérent et selon
les choix fuits au sein de 'EPCI quani & 'exercice de compétences faculiatives, Cerlaines
différences de compétences résultent de transforts de plein droil de compétences communales
# des EPCLeux-mémes créés par la loi, comme certaines métropoles (2éme alinéa L. 5217-1 du
CGET).

5i ces dilférences de compétences entre les communes sont prévues dans le seul cadre de
I"exercice en commun de leurs compétences et non - ce qui est I'objet de la demande d’avis -
dans le eadre de transferts de compétences d'une collectivité territoriale & une collectivitd
relevant d"une avire catégoric, indépendamment de toute action commune, elles n*en n’ont pas
moins profondément modifié les répgles d'aticibution des compélences de pratiquement toutes
les communes, '

10.  Ensuite, ln création d"une collectivité territoriale & statut particulier peut s accompagner
d'une modification importante des régles de compétence des collectivités territorinles de droit
commun situdes sur son territoire ; en raison des nombrevses compélences communales qui
sont exercées de plein droit par la métropole de Lyon, en lieu el place des communes en
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application de Particle L. 36d41-1 do CGOT, ces communes onl perdu une grande parl desy
competences qui sonl atlribudes aux communes,

11, Des déldgations de compdiences sont, en trofsiéme licw, possibles entre collectivilés
terriloriales relevant de calégories différentes en application de article L, 1111-8 du CGOT,
tandis que 'aricle L. 1111 8 1 du méme code pormet & 1'Elat do déléguer certaines de ses
compélences 4 une collectivité territoriale ou un EPCL Mms ces délépations, donl la mise o
cuvie esl on 'éial limilée | sonl révocables par le délégant et ln compélence délégude cst
exarede an nom el pour ke compte du délégant, Elles ne modifient pas, pendant leur durée, les
compéiences de ln collectivité délégante et de la collectivité délépataire.

Eu ee qui concerne "exercice des compélences ;

12, L'application de régles dillérentes 4 "exercice des compélences de collectivités de la
méme colégorie ost larpement admise, sans qu'il soit pour autant porlé atleinle au principe
' égalité,

Dans le cadre des politiques publiques que metlont e euvre los collectivités territorales, il est
souvent possible de caractériser, au sein d"une méme eatéporie de collectivités territorinles, des
différences de situation justifiant, dans le respeet do principe d*égalité, des régles différentes
d'exervice des compdtonces,

Les critéres de distinction peuvent #re démographigques ou tids du type d"urbanisation de la
commune, Ainsi la loi do 13 décembre 2000 a-t-clle pu dispenser les communes non urbanisées,
les communes isolées, ainsi que les petites communes de obligation des communes de disposer
d'ou moins 20 % de lopements sociaux, en mison de leur situation différente des autres
communes i regand de "objet de cetie obligation {(Conseil constitutionnel, déeision n™ 2000-
436 DC du 7 décembre 2000).

Dies eritéres démographiques, on sociaux peuvenl se combiner aves wn oritére péographique
pour imposer, dans 'exercice de leurs compélences, des obligations particuli¢res 4 cerlaines
communes et non i d'aulres (Conseil 'Elal, Assemblée péndrale el commission permanente,
wvis n” J3DIBEI des B et 13 septembre 2006 sur un projet de loi de modemisation, de
développement et de protection des territoires do montagne, & propos d'obligations imposées i
des communes touristiques situées en zone de montagne).

Dez régles relatives & 'exercice des compétences qui seraient applicables & une seule
collectivité territoriale devraient étre justifiées par la situation particulidre de celle-ci, ce qui
peul condinre & faire de celle-ci une collectivité & statut particulier duo fait de camcténistiques
qui lui sont propres et qui justificnt des réples dilférentes.

IL  Sur la possibilité de moduler les compéiences de collectivités tertorinles relevant d*une
méme catégorio of do franafiérer des compdtences entre collectivités relevant de catégoriey
dilférentes

13. La demande d'nvis interrope le Consell d’Etat sur les marges de manouvie
supplémentaires qui pourraient 8tre dépapées anx ling de -lﬁfﬁf-l‘ﬁ'ﬂ:ilﬂ' les compétences des
collectivités territoriales !

- dans un cadre constilutionne] existant ;

- dans un cadre constitutionnel assoupli.

Pour y répondre, le Consedl I Etat propose la grille de lecture snivante,

14.  Dans le endre congtitutionnel en vigneur le législatenr dispose de marpes de manmeuvre
réelles, mais conlrainles :




par Particle 72 de In Constitution qui impligoe que los colleelivilés tamitoriales de droil
commun - communes, déparlements, rdgions - alent un méme siatul ¢, por snite, disposent des
indmes compélonees

el par le principe " égalité, qui n'autorise la diffdrenciation des compétences ou de leur
excrcice ue pour des raisons d intérdt général ou du fait de différences de situations.

15, 51 des modificalions de la Constilution sont envisagées, celles-ci devmient 58" mgcrire dans
In cohérence du titee X1 de la Constitulion.

Deawvrait 4 cet épard &tre préservée In distinction Slablie m titre X11 enbre ¢

- dl"une part, le rbpime des conmunes, départements el réglons, donl les stutuls soni les mBmes
pour chacune de cos calégories |

- el d*autre part, le régime des collectivités territoriales & statul particulior ei des collectiviids
d'outre-mer de "article 73,

Cette  distinotion permet, par des régles olnires, In nécessaire prisc en comple des
caracteristiques el des coniraintes particulidres 4 certaing lerritoires, dans le respect du principe
d*épalite, de ["indivisibilité de la République el de Ia souverainetd mationale.

Elle ympligque ;

- qque les différenciations des iégles de compétences el de leur exercice an svin d"une méme
caléporie de collectivités territoriales - communes, déparlements of régions - n'aliérent pas la
perlinence de trois calégorics de collectivités territorinles disposant chacune d'un méme statut
¢l In pertinenee de In distinction enire ces trois caidpories de collectiviiés territorinles de droit
COATIEnun §

- que ces mémes différenciations, par leur ampleor, ne remetient pas on canse la régle sclon
laquelle les possibilitds de différenciation sont plus fmportantes pour les collectivités
territorinles & statut particulier el les colleetivités  de Particle 73, que pour les collectivitds
territoriales de droit commun.

16,  Aussi bien pour des différencintions qui seraicot décidées dans le cadre constitutionnel en
vigueur que pour des dvolutions de la Constitution destinées & en &largir In possibilité, le Conseil
d'Etat invite le Gouvernement 4 peser de manidre attentive les avantages el les risques qui v
somnl associds.

17.  Les avantages attendus d'une plus grande souplesse soraienl de trois ordres ;

- clle serail de nature & renforcer ln démocratie locale el & permetire aux collectivités
territoriales d'exercer lewrs compétences avec une plus prande elficacité price aux
respoisabilités supplomentaives domnées aux élus pour innover et adapter leur action aux
réalités des territoires el nux besoing de la population et de 1'économie ;

- glle serait de nature & donner son effectivité au principe de subsidiarité énoncé au deuxidme
alinéa de I"article 72 ;

- les initiatives des élus, permises par cette plus prande souplesse, pourmmicnt &tre assocides
a des expénmentations, qui permetivaient & lour tour, aprés évaluation, d'améliorer les lois
régissant |"exercice des compétences des collectivités territoriales.

18, Les risques sont de deux ordres

- el de fransferis de compétences reposant sur des considérntions contingentes ou de
circonstances, voire purcment politiques ; il y aurait dés lors lien de fixer dans la loi des critéres
objectifs, gamotissant que ces transferts se feraient au profit de 1*échelon propre & permetire
une plus grande efficacité de "action des collectivités terriloriales, au meilleur cofit, dans le
respect du principe de libre administration des collectivitds territoriale et de la régle de 1"article
72 selon laguelle aucune collectivitd ne peut exercer une tutelle sur "autre ;
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celui de la complexité de Porganisation des compétences dey collectivilés lerdtoriales, dég
lors qu'd la complexité de la répartition des compélences enire catégories de collectivités
territoriales sajonterait celle temanl & Vexistence de compélences  dilférenciées enire
collectivités relevint d"une méme catdgorie,
L complexité résultanl de 'enchev@trement des compélences a ded inconvénients importants :
= pour "électenr, lorsqu'il peine & identificr quelle colleetivité ou quel &u g ln responsabiling
i une action publigue ;

pour les élus, lorsgue leur aclion §"insoril dans une organisation peu lisible ;

pour le public - particolicrs, entreprises, sssocistions - en compliqeant "entrée on relation
avee le bon interlocuteur
- elle st sussi gource de codis, d'inséeurité juridique et de vigidités qui freinent les évolutions
nécessnires,
Aussi les assouplissemwents envisapés devmient-ils préserver Peffort de clarification des
compétences engapé par le législatenr ces demidres anndées,

19, Le Gowvernement interroge le Conseil dElat sor e point de savoir si ln loi peut prévoir
dircelement que certaines collectivitds, désignées par le lépgislatenr, exercent des compdiences
dont ne dispozent pas I'ensemble des collectivilés de la mme catégorie, ou confier au pouvoir
rglomentaire la désignation de ces collectivilés,

Le Conzcil d'Etat considéne que, dans les limiles lixées par le principe constitutionnel d°égalité,
certaings diffédrences d'ordre siatutaire, v compris daos le domaine des compélences, sont
possibles, sans allérer la distinction entre collectivités territoriales de droit commmun o
collectivités territorinles & statut particulicr ef de Particle 73, 4 condition de présenter un
caraciére limilé.

20, Répondrit 4 "objectif du Gouvernement un dispositif’ législatil qui surmit pour objet de
permeitre des allributions de compélences différentes & des collectivités territoriales d*une
méme catégorie, pour des raisons d'imiérél péndral ou pour des motifs linés d"une dilférence de
gituation, dans le cadre de transferts de compétences précisément identifics.

21, Un tel dispositil devrait toutefois présenter plusicors paranties au regard du respeet des
exigences conslitulionnelles découlant nolamment du principe d'égalité et de la libre
administration des collectivités territorinles.

En premier licu, peur préserver le principe selon lequel les collectivités territoriales d"une méme
catégorie sont soumises 4 un méme statul, ln loi devrail identifier les compélences précises, el
en nombre lmité, qui, pour des misons d'intérét pénéral ou de différence de siluntion,
pourraient faire ['objet d on transfert,

En deuxidéme lieu, les modifications de compétences susceptibles de mettre on cause les
conditions cssenticllcs d'exercice dune liberté publique ou d'un droit constintionnellement
garanti ne pourraient &re autorisées.

En troisiéme licu, pour justifier de misons d"intérdt généml ou d’une différence de situation,
permetiant de déroger aux régles de compétence, le trnnsferd de compéiences envisagé devrait
étre de nature 4 permetive que les compétences en cause soient attribisées 4 'échelon propre i
permettre une mise en cenvre meillewre el plus elfieace, au meilleur colt, conformément an
deuxiéme alinéa de 1"article 72 de la Constitution, qui a doneé une portée normalive au principe
de subsidiarité (Conseil d'Etal, Assemblée pénérale, avis n® 368388 sur le projet de loi relatif &
In décentralisation et aux collectivités d"outre-mer).

L'eflicacité acerue attendue du transfent de compétences pourrait 8re caractérisée, notamment
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=4 parlir de b sihastion du territoire concerné, comple tenn de ses cormactéristiques ausa bien
peographiques que démographiques, on d"infrastroctuces, ains que des besoins do la populition
el de I'éeonomie |

- el o repard des compélences, des moyens, de la réparlition de ces moyens des collectivités
territorinles, et de lenr cofit.

En qualtiéme liew, Paccond des collectivitds entre lesquelles #'opérerait le tansfert de
compélences sernil nécessnire,

- conformément au principe de la libre sdministration des collectivitds teoritoriales ;

- el parec quétant une condition de la réussite de "opdration et par 1 de la démonstration do
caractére justifié do trnsfert de compétonces s regand de ln rigle du deuxitoe alinga de
I*article 72,

En cinguiéme liew, les iransferts de compétences syanl pour conséquence dacerofire les charges
dex colleclivitds territoriales ou de leurs groupements ouvrimient droit 4 one compensation
financiére dang les conditions lxdes par la loi,

22,  Le représentant de "l dans 1o département ou la région pourrait donner un avis sur
I"intérét pénéral présenté par le trnslent ainsi que sur [n préservation des intéréls nationaux.
La décision d"approuver le lranslen de compétences serait prise par déerct en Congeil d'Eiad,

23.  Le Conseil d’Elal estime aussi que 'ancrage de la mesore dans le denxidme alinéa de
article 72 de la Constitution powrrait, s &re indispensable, étre micux assuré par une
modification de la Constitution qui y ajouterail le principe de cclle mesure el permelimit de
surcrofl de renvoyer 4 |a loi organigue la détermination de ses conditions, notamment telles que
précistes ci-dessus,

4.  Le Conseil d'Etat souligne enfin que les instruments du droil existant pourmient,
parallélement, éire davaniage ufilisés, notamment :

- les délégntions de compélences, dont le régime pourril #re améloré, afin de les rendre plus
altnclives ;

= les mises en commun de compétences répionales, départementales el communales ou
métropolitaines, dans le cadre d*éablisscments de coopémtion (cinquidme partie du CGCT), le
cas ccléant en améliorant les instruments de la coopération autre que infercommunale,

25, En revanche, le Conseil d'Btat souligne que 'existence d'aceords entre collectivitds
lerritoriales, (ussenl-ils préalablement autorisés par la loi sur une politique publique déterminde,
des projets communs, des considérations tivdes d'une meilleure erganisation des services el
d'ume wilisation plus efficiente des moyens des collectivités ne suffirient pas & eux seuls, en
raison de leur nature contingente, pour cammctériser des raisons d”intérél pénérl ou une situation
particuliére propre & justifier objectivement des régles différentes répondant nux exigences
constitutionnelles rappeldes par le Conseil constitutionnel dans sa décision n® 91-291 DC du 6
mai 1991.

26.  Le Gowvernement interroge le Conseil d*Eiat sur le point de savoir si, « de méme que le
IV et le V de article L. 5217-2 autorise les régions et les départements A transférer certaines
de leurs compétences aux métropoles, la loi pourrait autoriser les collectivités & tansférer 4
une collectivité apparfenant & une autre catégorie, par la voie d'vm accord entre ces deux
collectivités, des compétences précisément identifiées par In loi.

Le Conseil d'Efat n"a pu répondre par "affinmative 4 cette question.
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27, L'article 1., 52172 (IV et V), issu des lois du 16 décembre 2010 et du 27 janvier 2014
ofanise un mécanisme de (ransfert & titre défimtil de plusicirs compélences, corlaines
mmpociamies, du déparioment ef de la région & s métropole située sur leor (erritoire. Ces
transliers sonl opérés par pccord oo, pour les dépuriements seulement, de plein droil en cas
d"abzence d'accord pour huil compéiences sur neuf,

I 'application de ces disposilions conduil & ce gue les départements ont des compélences
dilférentes suivant qu'ils ont ou non une métropole sur leur femitoire, La conséquence est ln
méme pour les régions suivant qu'elles onl conclu ou non une convention de tmnsker de
compétence nves une métropale,

28, L'aticle L. 5217-2 {1V of V), dont la rédaction issue de la loi du 16 décembre 20010 n éé
déclarée conforme & In Constitution par e Copseil constitutionne] (décision n® 2010-618 DC
thi 9 décembao 20010), a pour objel d"organiser les compétences des collectivités territoriales
dans le tervitoire d une métropole,

Si le Conseil constitulionnel n'a pas motivé g décision sur ce point, futes de gricfs soulevids
dans la snisine, le Conseil d'Eiat reléve que les départements el régions dont le territoire
comprond une métropole sont de co fait dons une sitoation différente de celle des aulres
déparfements of régions. L'importance démographigque et économigque des métropoles, « leur
rile particulier en matiére d*équilibre du teritoire », souligné par le Congeil constitutionnel
dans sa décision n” 201 3-687 DC du 23 janvier 2014, justifient objectivemant, sur leur lerritoire,
des régles de compétences des colleetivités publiques dillérentes du droit commun, propres i
pennelire un exorcice des compélences publiques plus intépré, « afin de répondre mx enjeux
conomiques el aux besoins soclaux gqui s'altachent 4 es type de zones urbaines » (Conseil
constitulionnel, décision n® 2010-618 DC dn 9 décembre 2010,

Ces régles dillérentes de compélences sont en rapport avee I'objet de la lod : les modifications
des compétences du département ef de la région somt limitées & L seule partie de leur temritoine
incluse dons Jo torritoire de In métropole el porlent sur des compétences susceptibles d e
mieux prises en charge par la métropole,

11 parait done possible d'en déduire - comme ['avait relevé le Conscil d'Eiat dans son avis dos
28 mars ei 4 aveil 2003{Ascmblée pénérale, avis n® 387459 sur le projet de loi de
décentralisation et de réforme de I"action publigque) - que le Conseil constilutionnel a congidéré,
pour eos raisons, que le lgislateur n"avait pas méconnu le principe d'égalité.

29, Mais le Conseil d°Elat constate que la disposition envisapée par le Gouvernement, qui
serait inspivée du méeanisme de "adticle L. 5217-2, aurait en réalité une toute autre portée.
Une iclle disposition permelirmit en effet aux communes, départements ot régions de modificr,
par aceord, leurs propres compétences dans In seule fimite de In liste des compétences fixdes
par la loi, sans aucung condition tenant & Mexistence d*une sitoation particuliére propre a
justifier I'application de régles de compétences différentes de celles du statut des collectivités
de: leur catégorie, ou tenant & des misons d'intérél pdndral.

Si des situations différentes entre collectivitds d'une méme entégorie propres i justifier des
régles différentes de compétences peuvent exister, la disposition envisapgée par le
Gouvernemenl ne les caractérise pas. A la différence de la disposition examinée anx points 1%
i 25, elle s"appliquernit de fagon indifférenciée & toutes les collectivités des trois eatégories de
collectivités territorinles et leur permettrait, sans aucune condition autre qu’un accord entre
elles, de procéder & des transferts de compétences entre elles.

Elle méconnaitrait dés lors, par sa pénéralité, le principe constitutionnel o’ égalité.

En oulre, ln disposition envisapée créerail un régime pariculier de modification des
compétences des collechivilés lemritoriales de droit commun, & In compléte discrétion de celles-
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ui, quil enbrerait en eontrndiction avec In distinction &ablic dans le e X1 de In Constitution
antie lour pégime el le régime des collectivités 4 stalul particulier et de ["mticle 73.

an, Le Gouvernement interroge le Consedl d'Hinl sur  une disposition constitutionnelle
prévoyant que « la loi peot attribuer des compétences différentes 4 des colleotivités relevam
d"une méme calégorie »,

Cette disposition, qui n'est assortie d'sucune condition ou finalité, donnerait an Igrisiateur un
pouvoir d'appréciation rés éendu pour décider des ansfeds de compélences entie
colleclivilés lerritoriales de catépories différentes.

Le Conseil d'Eial considére qu'elle introduirait une incohérence su sein du titre XI1 deo I
Constitution,

Des véples diflérentes de compétences, pour Jes collectivités termitoriales 4 statut particolier de
Iarticle 72 de la Conatitution o pour les départements et les régions d"outre-mer de Particle 73,
confinueraient en effet & devoir &ire justifides, en vertun de ces articles de In Constitution, ainsi
que du principe d'égalité, par des canctéristiques particulidees pour les premigres, ou des
earaciéristiques el contraintes particulidres pour les seconds, Ce qui est une souplesse mesards
au regerd an droit commun des collectivités territorinles deviendrait alors, paradoxalement, én
matiére de compétences, one régle constitutive dont les collectivités de droit commun semient
largement dispensées,

Le maintien des conditions rolatives aux cariclérisliques et contrainies particulitres, en matiére
the compdlences, pour les collectivités territoriales & stalul particulier et les collectivités de
I"article 73 n"mrnil plus de justification, ni de sens,

En outre, le Conseil d'Bist attire "attention du Gouvernement sur Pagpravation de s
complexité des compéiences des collectivités termritoriales et sur les rgidités supplémentaires
qui résulleraient de 'application de cette disposition,

3l Le Conseil d'Etat reléve cependant que celte incohérence constitutionnelle et ces
inconvénients seraient supprimeés, si la disposition mentionnée dang la demande d*avis avait un
carnctine transitoire et se donnail pour objet de conduire, & 1"issue d"une mise en cuvie pendant
une période déterminée i 'avance, 4 ln suppression d'un échelon de collectivités terrtoriales,
Muis, oulre que ses modalités nécessiternient d'@tre précisées dans la Constitution, la
suppression d'un échelon de collectivités territorinles n'est pas "objectif que s'assipne le
Gouvernemenl.

M. Sur la possibilité de dillérencier les régles applicables & lexercice des compdtences des
collectivités temitoriales

32.  LeGouvernement interroge le Conseil d' Etat sur le point de savoir dans quelles conditions
el quelles limites la loi ou le réglement pewvent prévoir application de réples différentes A
l'exercice des compétences sur le territoire de dilférentes collectivités territorinles,

Comme il a é¢ rappelé au point 12, application de régles différentes 4 "exercice des
compétences de collectivités de droit commun de la méme catégorie est admise largement sans
que le respect du principe d'égalité en soit alfecté.

33, Le Gouvernement interrope le Conseil d'Bitat sur une disposition constitutionnelle
prévoyant que ; « la loi ou le réglement régissant |"exercice des compétences des collectivités
peuvent faire 'objet d'adaptations tenant aux carmetéristiques et contraintes particuliéres de
collectivités d'une méme catégoric

Cette disposition envisagée dans la demande d’avis s'inspire du premier alinéa de Marticle 73
tles In Constitution, applicable aux dépariements et régions d’outre-mer,




Dans le eas des déparlements of réglons doulre-mar, les o coractéristigues el conleainles
pasrliculicres » résullent principalement de 'insularii et de "¢loignement glopmphigue.

A moving de hui donner un sens entigrement difTérent, une telle disposition seradl dépourvee de
portée ulile.

Au surplus, be Conseil d'Elat considére que son inscription dans "article 72 de la Constitution
créemit une incohérence avee article 73,

. Enfin, le Gouvernemen! interroge le Conseil $*Fial sur une disposition qui compléterait
la Constilulion powr prévair gue @ o Saol lorsque sool en cause les conditions essenticlles
ilexercics dune liberté publique ou d'un droitl conslititionnellement garanti, les eollectivités
territorinles ou leurs groupements peavent, lnsque, selon le cas, b loi ou le réglement I%a prévu,
déroger, pour un objel limité, aux dispositions logislatives ou réglementaires qui répgissent
Poxercice de lears compélences »,

35, Le Conzeil d’Eiat soulipne qu'une telle disposition constitutionnelle donnerait davantage
de liberiés et de responsabilités aux collectivités terditoriales pour mener une action plus
elficace, prilce & dos marges de manceuvre nocmies, pour innover of pour adnpler lea lois ol
réglements qui régissent I'exercice de leurs compétences aux réalités des termitoines,

I reléve aussi que le 1égistatenr seeail mis en mesure de lirer les enseignements de In mise en
penvie des différentes adaptations et dérogations apportées & une légistation, pour |'améliorer.
La disposition constilutlionnelle envisagée duns la demande d"avis, gui reprend les termes du
déme alinéa de Marticle 72 de la Constitution, permetirait d"atteindre 'objectil’ visé par le
Gouvernement : permetire aux collectivitds teritoriales de déroger dans les mémes conditions
gue be permet le 4éme alinéa de Particle aux lods el réglements, mais sans que les déropations
aient un carnctére expérimental.

Notmmmnent, la modulation locale dans Mapplication d"une norme législative ou réglementaine
serait rendue possible malgré "absence de différence objective de situation entre territoires ou
collectivités, ou de mison d'intérét géndral, ol sans avoir de caractére expénmontal, oo que ne
permet pas aujourd"hui e cadre constitutionnel en vigueur,

36.  Le Conseil d’Eiat considéne qu'il est ndeessaire, eu dgard sux principes auxquels il peut
élve dérogé et 4 'imporiance des domaines que recouvrent les lois el réglements qui régissent
I"exercice des compétences des collectivités territoriales, que In disposition constitutionnelle
envisigée encadre les aulorisations données, selon le cas, par 1a loi ou par le réglement.

Le Conseil D'Eiat interpréte la disposition constitutionnelle envisagde dans la demande d"avis
ainsi :

- les dérogations porfersient sur un objel milé el ne pourraient metlee én catse les condilion:s
essenticlles d'exercice dune libertd publigue on d'un droil constitutionnellement paranti ;

- elles sernient décidées dans ln limite des compéilences attribuées aux collectivilés terriloriales
piar bin lod 3

- lacollectivité territoriale ne povrrait, dans "exercice de son pouvoir de dérogation 4 des lois
ou réglements, porer alleinle su principe d"égalité entre les personnes auxguelles s appliguersil
an déropation |

- la dévogation serail aulorisée, selon les cas par le législateur ou le pouvoir réglementaire,
g serait libre d'y metire fin ;

= les collectivités ayant ét¢ autorisées & déroger pourmient & tout moment metire fin aux
mesures dérogatoires sous réserve du respect des droils acquis.

I.e Conseil d"Etat considére que ees conditions devraient &tre énoncées et précisées par la loi
organigue afin d'assurer de fagon sulfisante I"encadrement de la mise en ceuvre des dérogations.

40




37, Le Conseil d'Flal estime que celle mesure devrail s'arliculer avee le dispositil de
dérogalions 8 caraclére expirmmontal prévu an déme nlinéa de Padicle 72 de la Constitution,
que le Gouvernement entend maindenir,
A ce jour, colle posstbilité o élé pou wiilisée en raison des termes de Paliemative gui 5'olTre 4
I"issue de "expérimentalion ;
- pénémlisation des mesures prises A titre expérimental ;

ot abandon e ces mesures,

8. Le Conseil d'Etat estime que ln modilication de la Constitution envisagée doans la demande
d'avis deveail s'accompagner dine modilication du régime des expéimentations, afin de
prévair que les mesures de dérogaloires expérimentdes pulssenl continuer & s appliquer, 4
I"issue de la déropation, dans le scul ressorl des collectivitds y ayant procédé, sous la réserve de
I"'sntorisation du lémslatenr ou du pouvoir réglementaire,

39, 1l obgerve aussi qoe le dispositil cnvisagé par le Gouvernement pourrsit conduire les
collectivités territorinles & préfdrer solliciter direclement une autorisation de dérogation, sans
expérimenialion prtalable, el ainsi frice tomber en désuétude le 4éme alinda de "aticle 72 de
ln Constilation.

Or 'expérimentation préalable d"une déropation esl wiile pour pemmetie au égistalour, oo qu
powvoir réglementaire, de mienx apprécier toutes les incidences possibles de son autorisation,
el mieux garntir, par les modalités de son autorisation, les inkdéis publics en cause.

Aussi le Consell d"Eint estime-i-il que 'autorisation de déroger & une loi ou on réglement
régissant |'exercice d 'une compétence d'une collectivité territoriale devait 8re précddée d"une
expérmentaiion,

40, lin pureil cus, il conviendrait de régler la siluation des collectivitds wrritorinles n'ayant
pas parficipé & 'expérimentation : pourraient-elles & son issue demander 4 &lre autorisées &
déroger & leur tour on devraient-elles également procéder préalablement & une expérimentation
v

Deux cas de figure paraissent devoir étre distingués.

Dans le premier cas, une collectivité demanderail & faire application de la méme disposition
dérogatoire que celle antorisée 4 ["issue d'une expérimentation & laquelle elle n'aurait pas
participé. Dans co cas, il semit opportun de lui permettre d"adopler direelement cetie disposition
sans solliciter auntorisation, selon be cas, de la lod on du réglement. Sa décision semit seulement
transmise au représentant de I"Eiat an titre du contrdle de légalité avec Pindication de la loi on
du réplement aymnl sutorisé la dérogation.

Dans le second cas, une collectivité demanderait & déroger & son tour aux mémes disposilions
Iépislatives on réglementaires, mais en vue d'sdopler des dispositions qui ne seraiend pas les
mémes que celles mutorisées A issue de cette expérimentation. Le Conseil d'Fint estime que la
colleetivité devrait alors procéder, elle aussi, & une expérimentation préalable,

Au demeurant, ["exigence d une expérimeniation préalable dans ce cas n"aurait pas pour effet,
de retarder "adoption de mesures dérogatoires par la collectivité ; la dérogation serait dabord
avtorisée dans un cadre expérimental puis, 4 son issue, si le lEpislatenr oo le pouvair
réglementaire le décide, de fagon permanente.

41. 1l y avrait lien dés lors de rééerire entiérement les dispositions do 4éme alinéa de ["arlicle

12 pour y ajouter la régle nouvelle dans le sens des considémtions qui précédent, el sans
préjudice de 'article 37-1 de la Constitution.

al




Comme indigqué ci-dessus, ln 1ol organigue devenil peéeiser les condilions dang lesquelley cetie
disposition nouvelle relative s dérogutions 4 carciére expérimental el aux dérogations
pérenis sermil mise cn wive,




[!I,ll:l.;ll.‘-l!lll' n“11 : o Vers nne nouvelle dape de déceniralisation », Lex Echaoy, 18/0%201%, I

LE CERCLE - La dillérenciation terrilorinle qui permet (adapier les compéiences des
collectivilds, voire les normes applicables, aux particulavismes locaux est une avancds
nécessaire pour moderniser notve Etal, selon les représentants du groupe centriste an Sénal,

11 fiut driper une relation matare entre lex collectivités looales of 1'Eim, doot la confiznee scrmil
le ferment.

Par Herve Morseille (président du proupe centrisie o Sénat), Collectil

I est des mots gui suscilent le débat, En matidre de décentralisation, la différenciation est 'un
de cenx-¢i, puisqu'elle pent porter aussi bien sur les compélences des collectivilds, les normes
que los politiques publiques doivent satisfaire ou bien encore 'organisation lerritoriale. La
différencintion interroge 'on des prineipes de la Révolution frangaise, celui d'Fgalilé. La
déclinaison habituelle gui en est lhile depuis celle période est celle de Puniforimité cgalitariste.
Adnsi, pour beaucoup, le corsetape que UEtat apporte & la définition de 'égalité n'est aufre que
Fexpression d'un déni de L diversité des lemitoines.

Nous ne ignorons pas, cerlaines avaneées ont &é réalisées. Lintroduction en 2003 du droit 4
Pexpérimentation dans la Conslitution est I'on de seux-ci, méme ai celle ouverture ne remet pas
en cause ko ngidité issue de 1789 : Fabandon de l'expdrimentation ou ln généralisation de celle-
ci 8 I'ensemble des collectivités sonl les seules solulions anloristes,

Aux exceptions ullamarines prés, Mégalité uniforme continue de prévaloir, Elle conduil &
I"émerpence d'un paradoxe, celui d'exacerber les particularismes. La complexité des textes en
mafigre de décentralisation en rend compie. Elle résulie dune double aspiration : une calture
historique de notre Btal soohaitant toul conbréler ; une obligation de (enir comple des
spicificilés locales et de fire de chague disposition un travail de dentells. Te découragement
des élus locaux fhoe & ce pointillisme s'exprime claivement.

Une nouvelle éape de la décentralisation est I'une des réponses apporiées a celle siluation, dont
la différenciation serait la marque de fabrique. Clest cc qu's mmonet le Premier ministre lors de
son dernier discours de politique générale,

La sipnature en février 2019 du pacte d'accessibilité pour la Bretagne entre In région et I'Htat ou
bicn, encore, ln loi d'aofit 2019 créant la Colleclivité curopéenne d'Alsace en constituent les
prémices. Pourtant, el e'est 'écueil majeur d'une différenciation tronquée, MNimportance de ceq
avancées ne saurail comluire & assimiler la dilTérenciation & un droit des exceplions : celui oi
une spccession de lois serait une suile de réponses particulidres 4 des demandes particuliéres.
Aunom de Pégalitd, la différenciation est ce souffle qui doit concerner tous les termloires,

L'unité de la République est intangible. C'est paree que nous souscrivons sans réserve A ce
principe que nous sdmetions que la différenciation fasse l'objel un encadrement. La
différencintion que nous appelons de nos voeux repose sur lrois piliers,

Les premiéres pistes d'one déventralisalion 4 la carte

Le premier est de sortir de cetie culture normative dont le seul dessein est de vouloir embrasser
fa totalité du réel. 1l nexiste alors d'aulres solutions que d'ériger In confianee comme le principe
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cardinal de I'action publigue. Confiance aux élug locanx, dang Jeor capacité & choisir eatre
plusiews aliematives an sein de Pencadrement proposé ; elle concerne aussi bien les normes,
l'exercico des compélences que Vorganisalion des structures, Faive prévaloir la capacité des élus
f assumer les responsabilités qui leur sont confides, en lien el place de celte obsession
pointillewse & vouloir Woul contrbler, lel est 'un des enjeux de la confinnce,

Le second pilier de ln différencintion est ce qui doit relier toutes les parties concerntes. Pour
nous, le contral est le bon instrument, Par définition, il est le support dune relation équilibrée
enire chaque actenr, L'éablissement de eclui-ai doit permetive de porler au plos haol 'une des
fonclions essenticlles de 'Eint, celle d'8re un garant.

L& demier pilier doit &re la déconcentration des services de FEial, Les élus doivent avoir des
interloculeurs en cupacité de décider ol de contractualiser. La différenciation induit un tansfen
anx services déconcentréa de 'Eiat de pouvoirs budgdtaire of conteactuel.

Pris de quarante ons aprés Pintroduction de b décentealisation, la différencintion oflre des
perspectives fécondes ; celles d'ériper nne relation mature enlre les collectivités loeales ot Eial,
dont la conliance seia le feoment, en cohérence avee Pallirmation constitulionnelle dune Feance
dont 'organisation est décentralisde,

Hervé Marseille, président du groupe centviste au Sénnt, Celle tribune o &1é cosignée par
l'ensemble du groupe centriste du Sénal,
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Document 0”12 : « Un droii an tervitoive 7 Retour sur qu.ﬁlii.u;u malenfendus B, Julien
Maurtin et Olivier Renaudic, Civitas Europa 20171 (N° 38), pages 201 220

| Les liens entre « nation », « Fiat o, « droit » et « ferritoire », sonl particulidrement prégnanis,
1 un edid, le forritoire est un espacs dans lequeel se déploie le droit, ce qui conduit pénéralement
i considérer celui-ci comme une limite spatiale de In validité des normes. De motre obté, le
lerrifoire peul &re envisageé comme apmrienant 4 fn pation. L'article [ 110 du Code de
"urbanizme alfirme ainsi par excmple gque « le territoire frangais est le patrimoine de la nation
» [2][2]Ce méme article ajouie : o chagque collectivité publique en est.... Reste qu'nveo le
lerriteire, leg choses ne sonl jamais simples, En elfel, asst classigue soit-il pour les juristes, ce
terme n'en est pas moins & Poripgine de malentendns @ 'on est originel ; les autres sond plus
conlemporains,

Le malentendu originel tient & la manidre d'envisager son rappord d I'Eiat. Pour cerlains, lo
territoire est constitutif de 1"Fat @ il est un des éldments sang lequel Ir’I'*'.rHl ne penl se farmer,
Pour d"autres, il est un simple atlibol de Bt @ dés lors quion Etal dmerge en tanl que
collectivité dotée du statul de personne souveraing, le territoire doit &tre envisagd comime une
conséquence de la souverainelé du nowvesu sujel. Le lermiloire st par ailleurs & la source de
malentendus plus contemporaing, Le premier d'entre enx fiont 4 vsage do oo dans les
discours poliliques © celui-ci est Ués (équernment utilisé, au point qu'il est permis de
s'interroper sur le sens qui ol est doond, C'est ainsl par exemple que, dons son discours do 5
octobre 2012, le Président de [a République, Fringois Hollande, a employé le terme i dix-huit
reprises, Non dénuée d’ambiguilé, 'idée cenlrale développée dans ce discours esl que les
territoires sont les ferments du retonr & Ia croissance, 11 apparait dés lors néeessaire de fédérer
tous les aclews locaux sutowr d'un projet de développement édconomigque. Dans celte
parspective, la gouvernance des territoires doit évoluer vers plus de « claté », de « cobérence
# ol de « démocratic », Lo second malentendu contemporain tient & « la multiplication des
temitoires », D'une pard, le Iépistateur tend & privilégicr comme cadre de "action publique
principalement deux nouvesux territoires, celui des régions et des intercommunalités, et parmi
ehles, les métropoles, au détriment des deux terriloires & classiques » que sont le département el
la commune., D'autre part, alors que, jusqu'd preésent, les textes Ispislatifs paclaient de o
périméire » pour les élablissements publics de coopération intercommunale, le Kgislateur
n'"hésite plus & uliliser le lerme de « lemiloive » & lour propos. Ainst par cxemple, ln loi
MAPTAM du 27 janvier 2014 a affitmé que ¢ Ia métropole assure la fonction d"mtorité
organisatrice d"une compdtence qu’elle exerce sur son termitoire » . Deson ciilé, la loi NOTRe
du 7 anfit 2015 a précisé que ln métropole do Grand Paris regroupe dowze « territoines », éripés
e« élablissements publics fermitoriau,

De la méme lagon, il y a plusicurs manidres de comprendre le « droit au territoire » ; il peat
a"ngir du droit 4 "existence du territoire et du droit & Pintégrité des limites du terriloire. Le droit
i 'existence du lemriloire s2 dédouble lui-méme. Il pest d*abord étre la traduction des
aspirations A #lre reconnu en fant que lemitoice, ¢l aboutic 4 1"apparition d'un nouveau tecritoire,
nouvelle catdgorie, ou nouvelle entité, Cela pout également passer par le droit au maintien du
territoire, lotsgue son exislence esl menacde, soil én tanl gue calégorie, soil en lant qu'unitd,
Dans ce second cas, la disparition prend nécessairement la forme d'une fusion avec une autre
collectivité, ou dune absorplion dans celle-ci, ce qui confine & 1"émde des modifications du
territoire. En effel, ¢l ¢'esl la seconde acceplion du dreil au territoive, un territoire reconnu-peut
également fatre valoir ses prétentions feritoriales, qui, elles-imémes, se dédoublent. [ yme pard,
un territoire peul chercher & défendre ses limites, contre des modifications qui lui seraient
impostes, 1 peut ' autre part chercher & Taire valoir lui-m&me ses prétentions de modifications.
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Dhans Les doux cus, le terriloire en canse peot &tre une circonseription susceptible de donner liey
i une représentation particuliére ou une colleetivité leritoriale. Te droit au territoire se traduit
minsi en un droit 4 dre reconni comme colleetivitd lermioriale, ou comme groupe d intérdis,
lmmddintement, "idoniification d'un éventuel droil au lerriloie intermope les Ginlaines
potentiels de ce droil m femitoire. 5'il et possible d hésiter entre ln personne morle elle
méme, ou la population qui est i la base de celle-ci, cetie hésitation cesse lorsgquune collectivité
lerritorinle n'existe pas encore : le deoit au lerrtoire ne peut #re invoqué que par un proupe
d"individus.

Ainsi défini, le droil au lerritoire peul Eve envisapé d'un double point de vue ; d*une par, il
peut e considérd comme limitd (1} ; d autve part, il peut apparaitre comme subsumé (1)

I — Un droit au territodve limitd

Lz droil au teritoire, fel que précédemment défin, cst done doublement limité, La constitution
ne o protége pas véritablement (A}, et si la lod le fait, celle-ci est chanpesnte, et rien nest assurd
4 cel dgard (B).

A — Une protection constitutionnelle litde

La protection sceordée an territoire par I Constitution frangaise est doublement limitée, 1 une
pard, si inscription de Pexistence d'une calégorie do terdtoire pent &re parantie, cetie
protection n'est que relative (1). D"autre parl, il n'oxiste aveun droil & intégrité des limiies
territoriales des collectivités temitoriales, 4 inverse de ce que "on peut retrouver & " éranper

(2).

1 = Les limites du dvoit constitntionnel & ln reconmaissance d'une cotdporie de tervitoire

Le droit au territoire pent d'abord s"incamer dans la reconnaissance d"un nivesu de collectivité
terdtoriale délerming, I permed ainsi ln représentation des aspirations d’one population, 4
I'échelle régionale par excmple, ob "expression de 1*identité locale peut &ire forte. La question
se pose donc de Pexistence an niveau constitutionnel de dispositions parantissant awx
populations iégionales, ou départementales, que la représeniation des intéréis de ces
populations 4 cette échelle sera bien respecide. Il appamil ainsi que 'exisience méme des
territoires @ In base de collectivités territoriales peul cerles ére parantie, mais de maniére
extrémement relative par le Constitution,

La Conslitution de 1958 énumédrail, dés origing, les catégories de collectivitds lerriloriales
reconnues par la République. Son article 72 disposait au départ que les collectivités territoriales
de ln République sont « les communes, les départements, les tervitoires d*Outre-Mer », ajoutant
que « toute aulte collectivité territoriale cst créée par la loi ». Mais avant 2003, la région ne
figumail pas dans cetle énumération. Les aatenrs considéraiont done que la région pouvait &ire
sippriméa par la loi.

L article 72 issu de la modification opérée en 2003 obéil 4 ls méme logigue, malpré 1 évolution
de In lisic. L'alinda ler se conlente d'affirmer que « les collectivitds territorinles de la
République sont les communcs, les déparements, les régions, les collectivités & statut
particulier et les collectivités d’outre-mer régies par "article 74 », Dans sa version de 2003, il
ajoiite que « loute autre collectivilé temitoriale est créée par 1a loi, le cas échéant en lieu et place
d'unc ou de plisicurs collectivités mentionnéea au présent afinéa », tandis gue 1'ancicnne
rédaction se contentail de préciser que « toute autre eollectivité territoriale est eréée par In loi
w. Tont dans la rédaction originelle que dans la nouvelle, est ainsi ouverde ln possibilité de créer
de nouvelles catégories et ln liberté do législateur semble assez prande, En sens inverse,
Pinscription du dépariement dans la Constilution ne protége pas |'existence du département,
dont la pérennité est contestée.
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Inddpendamment de la gamntic sceordée 4 s subsistance de la roprésentation des intéréds d"une
population a I'échelle d'un tenitoire, mucune disposition de la Constitntion n*accorde un droit
A ln cadation d'on niveau de calleclivité lorriloriale, alin de permetire In représentation d'une
population qui, jusgue-1a, ne I'éait pas, Celte protection relative contre la disparition, sans
aucun droil 4 la créotion, se décline ensuite dans le droil m maintien d'une colloctiviig
territorinle cxistanle, en i de disparition pur absorplion de celle-ci dans une autre,

2~ L'absence de droil constitutionnel 4 la reconnalssance des Ninltes terefioriales

A la smite de I eréation des départements par ln loi du 8 janvier 1790, la loi du 26 [évrierd
rvars 1790 fixe & B3 le nombre des départements. Ta loi du 8 janvier 1790 fut ensuite reprise
par article ler du Titre 1 de la Constitution du 3 septembre 1791, qui dispose que le territoire
o est disiribud en goatre-vingt-trois déparlements ». Toutelols, i I"heure sctuclle, il n"exisic
aucune dcnumération de ¢ type dans la constitution du 4 ectobre 1958, La protection est done 4
rechorcher du cdté de la jurisprudence du Congell constitutionnel. La disparition par liston des
circonseriptions électomles locales ef des collectivitéds torritoriales montre que la Constitution
n'oflre aucuie profection 4 eel Sgaid.

Les tervitoites de représenintion politiqgue des populations que sonl les circonseriplions
éleclorales ne sonl pas protéeds, Dans sa déeigion du 16 mai 2013, Loi relative & "&lection des
conseillers dépariementnux, des conseillers municipaux et des conscillers communmiaines, of
muodifiont le clendrier électoral, le Conseil constitutionnel considére qu’il est « loisible » an
législateur de prévoir que le nombre de catons dans lesquels sonl élus les conseillors
départementaux est égal, pour chague dépariement, & la moifié du nombre de cantons existant
au Ler janvier 2013,

A In suite de I'adoplion de ce qui allait devenir la loi du 16 janvier 2015, cernins députiés el
stosleurs [usasient valoir que Pabsence de consuliation préalable des dépariements et des
régions sur les arlicles ler i 3 de la loi opérnt la fusion des régions existantes porie atteinte i
la libre adminisiration des collectivités territoriales ninsi qu'aux exipences constitutionnelles
relatives @ la consullation des colleclivitds terriloviales préalablement & ln modification des
limites de leur territoire. Pour le Conseil canstitutionnel, In demiére phrase du dernier alinéa de
"article 72-1 de Ja Constitution, qui permet 4 la loi de meltre en ceuvee la consultation des
électenrs en eas de modifieation des limites des collectivités territoriales, n'impose pag, pas plus
gu'aucune autre exigence conslitutionnelle, la consultation des collectivités territorinles
préalablement an dépdt don projet ou & adoption d’une loi modifiant leurs délimitations
territoriales, Celle seconde décision est intéreasante car elle inscrit le débat dans le cadre plus
géndral de la Blularité de ces droils, 11 apparait ainsi que les populations concemdées n'ont pas
leur mot & dire en cas de modification de Ia collectivitd territoriale 4 Inquelle ils appartiennent
par disparition pure ef simple de celle-ci.

Plusicurs constitulions ou juridictions eonstitutionnelles élrangéres accordent, en revanche, une
protection plus importante au territoire. L'article 136 de la Constitution bulgare pose le statt
des municipalités, dont les limites géopraphiques sont ndeessairement fixdes & Missue d'un
referendum local, En Gréce, ¢'est le Conseil d*Elal qui s'est opposé & ce que la loi fxe les
limites géographiques des colleclivités territoriales de premier échelon a un point tellement
tlendu, qu'elles finissent par méconnaitre 1"élément local qui est i la base de la conséeration
constititionnelle de la décentralisation, dans le cadre des suppressions el des fusions de
communes décidées par le législateur

R — Une protection lgistative confingenie
Tout repose done sur la loi. L'existence et les limites territoriales des collectivités ne sont
paranties que par la loi, Celte demiére garantil ainsi une cemaine intdgrité aux limites des
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colleclivités lerritoriales existontes (1), ainsi gu'une représentalion des inlééis 4 une échelle
miEnenre oux collectivités lerrilovinles (7).

1 — L'existence de garanties gislatives anx Hmites territorinles

Les citoyens d'une collectivité territoriale peuvent, parfois, avoir Iinitintive des chanpements
de périmétre d"une collectivité territoriale, mais ils nonl plus Js déeision lnale 4 cet dgand, Les
citoyens ne disposent d'une initistive qu'd un nivean commuoal, mads pas 4 "échelle
départementale ou régionale. L'initistive des modifications aux limites tlerritorinles des
communes appartient aux assemblées délibérantes, & ln population, ou s représcatant de 1Tt
L' mitistive de la fusion appartiont également sux conseils municipaux et an représentant de
Pltat; lorsgque la demande ne fiit pis ohjet de délibérations concordantes des conseils
muicipau de woles les communes concerndes, leg personnes inserites sur les listes éleclorales
municipales sont consulides sur "opportunité de la coéation de ln commune nouvelle,

La modification des limites teritorinles des régions peot ére demandée par les conseils
régionanx of les conseils déparementsuy intéressds, Deux ou plusienrs régions peuvenl
dgalement demander 4 so regrouper en une seule par délibémlions concordanies des conseils
régionaux féressés, Dans oo cas, la demande de regronpement doit &re accompapnée de I'avis
favorable exprimé par une majorité qualifiée constitnde de la moilié des conseils pénérm
représontant les deux tiers de la population ou des devx tiers des conseils péndoux repeésentant
la moitié de la population. Plusicurs dépariements Tormant, dans 1o méme région, on territoire
dvn seul lenant peuvent, par délibérations concardantes de leurs conseils départemontanx,
ndoptées i ln mnjorité dey trois cinguidmes des sulTrges exprimds, demander i 8tre reproupés
cn un seul département. Bn revanche, rien n'est préeisé pour les départements, puisgue les textes
disposent que les limiles fenitorinles des dépariements sont modifiées par la loi aprés
consultation des conseils départementaux intéressés, le Conseil d*Gial entendu, on par décret
en Conseil d'Etat, lorsque les conseils départementaux sonl d'accord sur les modifications
envisngées.

Pour les communes, le représentant de I'Fial dans le département preserit une enquéte dans les
commumnes intéressées sur le projel de modifications et sur ses conditions, A "issue de ces
formalités, les conseils municipaux domnent obligatoirement leur avis. Sans les autres
formalités précédentes, les limites territorinles des départements on des régions sont modifides
aprés eonsultation des conseils départementaux, ou des conseils réglonax el des conseils
déparicmentaux, iniéressés, La décision de modification appartient i I"Etat ; les expéricnces de
démocratic directe en ln matéére ont finalement é1¢ abandonnées,

Les décisions relutives i la modification des limites lemitoriales des communes sonl provoncées
par arrdid du représentant de 1'Eiat dans le département. Toutelois, un déeret en Conseil d'Eiat,
sur la proposition du ministre de 'intériour, est requis lorsque la modification terdtoriale
projetée a pour efliet de porler slleinte sux limites contonales [30][30] Article 1. 2112-5 du Code
pendral des collectivités.... Les limites territoriales des départements ou des régions sont
medifiées par la loi, Toulefois, lorsque les conseils régionaux etfon les conseils départementausx
sont d*accord sur les modifications envisapées, celles-oi sont décidées par déeret en Congeil
d'Etat. Le regroupement de deux régions est prononcé par décret en Conseil d'tat, La
modification des limiles terriloriales n'est pas un droit pour le demandeur. Le préfet peut en
contriiler In régularité et Popportunité, Sa décision n'csl soumise qu'a un contrdle restreint.
Avee la loi du 16 janvier 20135, les délibérations concordantes d"une assemblée départementale
et de dewx assemblées régionales, portant sur une modification des limites régionales visant 4
inclure le dépariement dans le territoire d'one région qui lui est limitrophe, doivent ére
adoptées & ln majorité des wois cinguiémes des suffrapes exprimés. Avant In lof du 16 janvier
20135, le Gouvernement ne pouvail donner suite 4 la demande que si ce projet de modification
des limiles régionales recueillait, dans le département et dans chacune des denx régions
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concemdées, |"aceord de In majonité absolue des sullrages exprimés, correspondant 4 un nombre
dee voix wu moing éeal s guarl des dlecleurs insedls, De m@me, avee la loi do 16 déoembm
2000, le Gouvernemenl ne pouvait donner suile & la demande de fusion de région qoe 51 oe
projel de regroupement recueillait, dans chacune des régions coneemées, "aceond de ks majorile
absolue dos sulfrages exprimés, correspondant & un nombre de voix au moins égal s quart des
dlecteurs inscrits. Avec In loi du 16 janvier 2015, les délibérations concordantes doivent &ire
nidoptées & la majorilé des frois cinguigmes des suffrages exprimds, Avant la loi du 16 janvier
2015, le Gouvernement ne povvail donner suitc & la demande que si ce projet de regroupement
recucille, dins chocune des répions concemées, 'accord de la majorité absolue des sullrages
exprimes, correspomndant i wn nombye de VoI o moing epal mo quarl des élecleurs inserits.

2 — L'exiitence de garanties Myislatives i la reprédsentation des intéréis

Le droit au territoire peut dgalement ne pas passer par In reconnaissance on le maintien o une
colleativitd tenritoriale, car il correspond & la reconnaissance d"un lerritoire différent. La loi mel
minsi en place des mécanizmes de représentation des intérdls & une échelle diffErente, infra-
communale, faculiatifs on obligatoires.

Les communes de plus de 80,000 habitants doivent oblipatoirement metine en place des conseils
e quarticr depuis ln loi du 27 Bvrier 2002 relative & In démoemtie de proximité, 1ls sont
fircultutifs dans les communes dont la population est comprise entre 20 000 et 79 999 habitanis.
Le périmdire des quarliers est fixé par le conseil municipal dons les communes de 80 000
habitants et plus. Chacon d'eux est doté d"un conseil de quartier dont le consell municipal fixe
In dénomination, la composition et les modalilés de fovetionmement. Les conscils de quartier
pesvent 8tre consultés par le maire el peuvent lui faire des propositions sur toute gquestion
concernant le guartier ou In ville, Le maire peul les associer & 1"élaboration, 4 la mise en auvre
el A I"évaluation des actions inléressant le quardier, en particulier celles mendes au titre de la
politique de la ville.

Dans chaque commune soumise & "obligation de création d'un conseil de quartier, le maire
pent décider que le conseil citoyen prévu & Particle 7 de la loi du 21 [Evrier 2014 de
programmation pour la ville et la cobésion urbaine [36][36]L.0i n® 2014-173 de programmation
pour la ville et la cohdsion. .. se subsiitue au conseil de quartier, Celle disposition prévoil gu'un
conseil citoyen est mis en place dans chague quarlier prioritaive de la politique de la ville, sur
In base d'un diagnostic des pratiques el des initiatives participatives. Le conseil citoyen est
compost, d"une parl, d"habitants tinds an soul dans le respect de la parité enire les femmes et les
hommes el, d'auire part, de représentanis des associations el acleurs locaux, Ces conscils
ciloyens sont assocics 4 1" élaboration, i ln mise en cuvre el i I"évaluation des contrats de ville,
Nes représentants du conseil citoyen participent & toutes les instances de pilotage du contrat de
ville, ¥y compris celles relatives aux projets de renouvellement uwbain, L'article L. 2143-2 du
CGCT prévoit enfin gue le consell municipal peut créer des comités consultatifs sur toul
probléme d'intérél commumal intéressant toul ou partie du terrifoire de la comumune, Issus de la
lod 92-125 du 6 Evrier 1992, ces comités consultatifs peuvent ainsi représenter les intéréts d"une
partie du territoire, conecrnée par un probléme en particulier,

Dans ces trois hypothéses, ln reconnaissance de territoires particuliers, infra-communa,
dépend done de "intervention de la loi, ¢f, au moins dans leur délimitation, voire dans leur
exislence, d "une décision du maire ou du conseil municipal, Ainsi envizsapé, le droit ao territoire
apparait limité, ce qui est logique dans un Etat unitaire, Pour autant, il est permis de se demander
si malgré ces limites, ce droil ne peul pas &lre considéné comme découlant des faits,

I —1n droit nn tervitoire subsumé
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Av-deli de ses limites juridigues, le deoil an lervioire esl susceptible ' 8tre envisapd nulrement.
[l peut 1"8ire comme une conséquence des évolulions of des ameénagements contemporains du
Larcal, Ainsi, peul-on considérer le droit au territoire comme subsmé. La subsomplion est une
technique de misonnement, qui déerit le cheminement intellectuel par leguel on passe de |*éat
de a1l & In régle de droil. Particulitrement sdaptée au Local, eetlle technigque permel de souligner
gue fe ferritoine n'esd pas seulement une allaire de droit. Ainsi pest-on considérer qu’an Fond,
le droit au teitoire est subsumé, eeat-dedire qu'il est impliqué par deux éléments dont on
voudrail souligner |'imporianes : Pafliemation de Midentité des territoires (A) © le renforcoment
e "oulonomie des lerriloires (B),

A — L affirmaiion de Pidentitd dex ferritoires

Le droit au territoine découle do |"affinmation de I identité territodale. Pour bien comprendre In
relation enire ces denx éléments, il convient de soulipner que In période contemporaing est
marquée, d'une part, par la défense des territoires existants (1) ef, d'autre part, par la
représentation des nouvennx terriloires (2),

I — La défense dex tervifoires existonty

Comme I'a moniré Pieree Bourdien & propos de la région, In question des territoires et
indissociable de celle de Pidentité, Toul discours sur le sujel se révéle en elfet de nature
perfonmative @ il vise A imposer comme légitimes un certain nombee de représentations,
objectives ou mentales, forgeant identité collective d*un terrtoire domné, Contrairement i ln
maniére dont on présente parfois les choses, celte dimension identitaire ne se relrouve pas
seulement dans les discours eégionalisies ou autonomistes, olle imprégne également eeux des
délenseurs d'une catéporie de territoires. Clest ninsi par cxemple que les défensewrs do
I"échelon communal mettent pénéralement en avant P'idée selon laguelle il existe une identité
communale, anceée dans une histoire ancicnne, qui o expligue Patischement des habitants &
lour commune et les tensions qui se manifestent lorsqu’on veut porter atteinte 4 ln structure
commmunale » . Sur ce point, on ne soulignera jamais ssses le rdle joué par les associations d’ élus
locaux, défendant chacune 1'identité, ef done l'exislence, de leur terriloire respeciif, la
commune, le département, la région. Clest aussi & ces revendications idenfitaires que doit faire
face tout Gouvernement ovviant le chantier de la réforme territoriale et aflirmant sa volonté de
simplifier I"organisation administrative locale.

3i I"on veul se convaincre de la portée de ces revendications, il n'est que d'analyser le processus
d"élaboration dex textes lépislatify reents relatifs & la réforme territoriale, Comme a pu le
souligner Jacques Caillosse, la loi du 16 décembre 2010 a éié padiouliérement marquée par «
le jeu des moleurs qui, chaoun pour son propre comple, se sont employés 4 faire loi de
préoceupations territorisles particulidres, On ne saveail micux dire. La loi du 16 janvier 2015
relalive & la délimitation des régions, a également & occasion de défendre cerlains
découpapges mr nom de |la nature lopogmaphique des choses of de références identitaires
communes, La loi NOTRe du 7 aodt 2015 en donne encore exemple. Cette réforme, telle quelle
avait été annoncée par 1" Exéeutil, devait sonner fe glas du département en tant que collectivité
termitoriale. Le lobbying de I' Assemblée des départements de France et la prudonce du Sénat
ont finalement conduit au maintien du statu quo et A des recompositions territorinles 4 la marpe,
Il semble ninsi s"exprimer un droil an maintien 3 un lerritoive exisgant,

2 = La repréxentaiion des nonveanx ferritoires

Depuis une trentaine d’anndes, il est convenu de parler d'une lerritorialisation de 1"sction
publique au sens ohb cetle dernidre se décline sur des espaces locaux dotds de caractéristiques
propres. L'importance de ce mouvement de teritorialisation ent principalement & ce qu'il 5'est
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ncoompagnd d'on chanpemont de paeadipme ; le tomiloire n'est plus an glioment s service
des organes cenlraux de I*figait, i1 est le How pertiment ob les questions sont posées of on les
réponses sonl Elaborées, Ce changement a lui-méme conduil & imposer |'idée selon lagqualle les
institutions traditionnelles o' épuisent pas In représentation des tomitoires, Ce conatat se v fie
aussi bien au nivemi central, qu'an nivean local,

Au nivesn ceniral, ¢’est, comume le précise "arficle 24 de la Constitution, le Sénat qui & assure
la représentation des collectivités territoriales de la République » . Cetle mission o d"aillevrs
conduil le Constitunnl i conlérer mi Sénal unc responsabilitd nouvelle : en verlu de "arlicle 39,
alinéa 2, de la Constitution, issu de la loi constitutionnelle do 28 mnrs 2003, les projets de loi «
tysnl o prmupul objel Morganmigation des collectivités femiloriales » doivent désoms 8re
soimis en premier lien au Sénal, Ponrdand, ¢'est un fail, e Sénal pe scmble plus iostitution la
plus adaplés pour représenter les lerriloires, nolamment parce gue les dlablissements publics de
coopération intercommunale en sonl exclus, Clest eerlainement poor eclle mison qu'd deux
reprises, les pouvoinrs publics ont songé & la eréation d'un Hout conseil des territoires, composé
de représentants de chague caléporie de collectivités (emiloriales, mais cgalement des
élablissemenis publics de coopémiion inlercommunale & fisealité propre. lnstance de
négocialion ¢l de concerlalion, cel organisme devail élre saisi de toul projel de loi relatif aux
colleativités lerritoriales el associé a I'évaluation des politiques publiques les concemant. Si sa
création n'a pas abouti, les discussions qui ont entouré ce projet témoignent de la volonté de
micnx  assurer la représcolation des nouveauy  lertiloires, particuliGrement ceux  des
infercommunalités.

Au niveau local, la question a pu se poser de savoir 5°il convenait de erder un échelon
intermédiaire entre la métropols ol les communes membres de celle-ci, La réponse & celle
interrogation a pu varier selon les métropoles, 5"agissant de la métropole du Grand Paris, le
législatenr a fait le choix de créer des « élablissements publics territoriaux, afin de représenter
des cspaces d'un soul lepant el sans cnclive d'au meins 300 000 habitanls. Chague
établissement public lerritorial dispose dés lors d'un organe délibérant nommé ¢ conscil de
territotre @ |, dont le nombre de membres est lixé en application des régles du dreil commun
applicables aux énblissements publies de coopération intercommunale, La répartition des
sitgos ost classiqguoment opérée selon 'importance de la population, 4 la représentation
propartionnelle & la pluz forte moyenne. Avee ce type de mesure, on a ainsi I'impression que
toute subdivision iemritoriale nouvelle doit faire "objet d'une représentation politique et
Juridigue.

B Le renforcement de 'autonemie des territoires

MNon seulement 1'identité des territoires appacnit de plus en plus affirmde, mais I'autonomie doni
ils disposent ne cesse de se renforeer, constitluant de ¢e il un lerrean favorable & 1"aflRomation
d’un véritable droil aun territoire. Ce renforcement s'explique principalement, dune part, par la
promaotion de la différenciation territoriale (1) e, d*autee part, par la faiblesse des paranties (2).

I — La pramaiion de la différenciation territorinle

La différenciation territoriale est dans 1'air du temps. Pour évoquer cetle derniére, il est d'usage
de de filer ln méinphore vestimentaire : on pare alors de statul « sur mesore » ou encore de
disposition législative « cousue main » pour désigner telle ou telle collectivité ou partie du
territoire national. Aussi expressive soil-clle, cetle métaphore dissimule mal les difficuliés que
I"on peut rencontrer pour définir ce gu'est la diffévenciation territoriale. 5'il en est ainsi, ¢'est
que celle-ci est en réalité saturée de significations et renvoie & différentes normes et pratigues.
On pent néanmaoing établir une typologie de ses modalités en prenant appui sur le travail
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d"Olivia Bui-Xuan, qui identifie deux grndes catéporics. La premidre catépnric reproipe loy
dhspositifs relevant d*une logique dadaptation © ¢’est ce que auteur désigne par 1"expression
i dhiflérencialisme adaptatewr ». 11 " agit alors d"adupler lo droit, les institutions ou les pratiques
i des carnctéristiques particuliéres, le plus souvent péographiques ou topagraphiques . Relévent
dis cette catégorie les dispositifs suivants : d'abord, les statuts particuliers dont sont dotées
cerlnines colleetivitds en mison de leur taille (Paris, Marseille ou Lyon), ou de leur insulariié
(Ia Corse ou les collectivités oulre-mer par exemple) ; ensuite, les dispositifs destinés & proléger
cerlaines parties du leritoire, notamment la loi Montagne ou la loi Littoral £ enfin, les pouvoirs
conférés & certaines collectivitds, comme par exemple certaines d'outre-mer ou los régions, Lo
secomde ealégorie regroupe les dispositifs relevant d'unc logigque de correction, & propos
desquels Pauteur évoque un o différencinlisme correcteur, 11 s'ngit alors de cormiger des
inégalités de fit, géndmlement de type économique, par des outils de compensation, Reléveni
de cette calégorie des dispositifs comme les mécanismes de péréquation financiére ou encare
les zonnges thématigques, par exemple les zones urbaines sensibles ou d'édveation prioritaire.

La coexiglence de ces deux logigues, fondamentalement différentes, est de nature & capliquer,
u tnoing pour partie, les difficultés que 'on éprouve & définir Ia dilféroncintion teritoriale.
Elle penl également éclairer le puendoxe relatil 4 1" wsage de In différenciation terdtoriale, Iun
cié, il ne fait gubre de doute que la différenciation territoriale connait un développement
remmarguable, dang ln mesure o elle imigue les principaux textes relatifs & In réforme territoriale.
D'une part, ka loi MAITTAMa créd un nouveau statul pour les agglomérations de phos de 400
D00 habitants, tout en réservant un régime particulier aux apglomérations de Paris, Tyon ot
Marseille. Dautre part, la loi NOTRe contient de nombreuses dispositions dont on peut dire
qu'clles relévent d*une logique différencialiste : tel est e cas par exemple de colles velatives a
I"nssemblée de Corse, & In métropole du Grand Paris, oux politiques relatives 4 la qualité de
PPean ou encore au pouvoir dadapiation des lois reconnu aux conseils régionaux. De 'autre
citg, la différenciation teritoriale st ignorée[. Dans les discours des pouvoirs publics,
I'expression est remargquablement absente, y compris lorsqu'il s*agit de présenter et de défendre
les textes législatifs relatifs & la célorme territoriale. Ainsi, le Président de ln République,
Frangois Hollande, n'y fait jamais référence, peéfémnl mettre |"accent sur la « simplification »
el la « solidarité, 11 en est de méme des ministres suceessils en charge de ln décentralisation et
des collectivités territoriales, qui n'wlilisent pas cette expression. Tout au plus a-t-on pu
concéder qus on ne traite pas les questions du massil centml comme celles de "lle-de-France
(---). Nous reconnaissons les territoires dans leurs différences, En dépit de colle indifférence &
In différence, la logique du o sur mesure » apparait de plus en plus margquée, s point que chague
lerritoire considére désormais comme lgitime de se voir appliguer un droit spéeifique, done de
dispaser d"un dvoil au lerritoire, Ce « nouvel égoisme territorial » apparail d*autant plus marqué
gue les garanties & "encontre de "autonomisation des territoires sont relativement faibles.

2 — La faiblesse dex garanties

Le droit au territoire se déploie d*autant plus volontiers que les limiles susceptibles de lui étre
assignées sont plus souples qu'il n'y pamill, En apparence pourtant, les choses sont claires ¢ la
France est, on le sait, un Etat unitaire, ¢'est-d-dire un Ftat dons lequel il n'existe qu’un seul
ordre juridique. Cette unité de I"ordre juridique est garantie par un certain nombre de principes
et de contriles.

S'agissant des principes, ils sont pour 'essenticl au nombre de deux. Le premier principe est le
principe d'unité de la République. Tel qu'il est entendu par le Conseil constitutionnel, ee
principe renvoie principalement 4 I'unité du peuple frangais. Dans sa décision do 1991 relative
au statut de la Cotse, le Conseil constitutionnel a ninsi rappelé que
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a la France cst une république indivisible (...) ; que d&4 lors In mention faite par le lépislaten
du *peuple corse, composante du peuple fangaie’ est contrire & ln Constilution, laquelle ne
eoniail que le peuple Imngais, composé de lans les ciloyens Frangais sans distinetion d"origine,
ibe ree on de relipion » .

Le second principe est celun d"égalité devant ln Ioi. 5%l ne fail pudre de doule que ce principe
structore le droil frangais , ln conception frangaise actuelle de celui-¢i n'en permet pas moing
mu Idgislateur d'opérer des distinctions juridiques entre les colleotivités (orritoriales. Reste
cependant que ces dislinetions doivent &re justifiées, soil par des différences objectives de
siluntions, soit par un motif d*intérft péndoal, « qui constitue alors moins une mise en cuvre de
I"égalité par la différenciation, qu'une déropation & Pégalité par In péndealité », De fagon
récurrente, le Conscil constitulionnel alfirme sinsi que « le principe d'égalité ne 5" oppose ni i
ce que le législateur régle de fagon différento des siluations différontes, ni & co qu’il déroge i
I"Epalité pour des rmisons 3" intéd général, pourve que, doans 1'on et 'autre cas, la différence de
traitement qui en résulie soit en mapport direct avee objet de la loi qui "&ablil

la différencintion teritorinle est done possible dés lorz gu'elle est fondée sur des
particularismes locanx etou des motils d'intérit géndral en mppont avee "objet de la loi,

o agissant des contrbles, ils sont également au nombre de deux. Le premicr confrdle est eclul
du législatenr, dont on pent dire gu'il maitrise le processus de décentralisation, Clest ninsi,
comme on 1"a v, que seule la loi peut eréer une collestivilé lerrionale [ ou encore aulordser les
adaptations soubmilées par les dépariements, régions of collectivités d'outre-mer en mison de
leurs caractéristiques topogeaphiques. Ce contriile est-il encore efficace 7 On pout en dowter,
comme le montrent les modalités d'examen des dispositions relatives aux mélropoles, La
fusion-acquisition du département du [thine par la métropole de Lyon trouve ainsi son origine
dans un accord passé entre le président du conseil pénéral et le maire. Comme l¢ souligne
Philippe Estébe, @ cet arangement a éié validé aprés-coup par le législatenr (...). Ce sont
desormais les grandes villes qui, mu sens propre, Tond la loi », La remacque vaol également pour
Pacis © d'an e, 4 défautl d'accord politique local, la mise en plaee de In métropole du Grand
Paris a éé reportée au ler janvier 2006 par la loi NOTRe.; de 'auire, la maire de Paris o fait
savoir quelle soubaitait le dépdit d'un projet de loi portant réforme du statul de Pards ef,
notamment, procédant & un nouveau découpage du territoire parisien. Le second contrfile est
celui du représentant de 1" Ftat au niveau local : comme le prévoit Particle 72, alinéa 6, les actes
des collectivités lerritoriales sont soumis an contrdle administeatif du préfet. I existence d'un
tel gontrdle permet d'assurer tout & 1a fois le respect de la [égalité par les actes ddictés par les
collectivités territoriales et 1"égalité des citoyens devant la loi. Cependant, faute de moyens
matériels et humaing, ee contrdle est trés largement « désactivé. Les pouvoirs publics semblent
s"necominoder de celle situntion, C'est pinsi, par exemple, que le ministee de " Intéricur, dans
une circulaive du 25 janvier 2012, o sugpéré aux préfets d'opérer une distinetion entre, d'un
cOté, les actes devant 8re prioritairement contrilés, pour I"cssentiel coux relatifs & la communde
publique, 4 1"urbanisme et 4 la fonction publique territoriale ef, de l'antre, les actes non
priaritaires, pour lesquels le préfet pourra recourir # des méthodes aléatoires, comme par
exernple le trage an sorl. Ces différents éléments conduisent dés lors & douter de 1"elTicacité
des verrous censés garantir le caractére unitaire de I'Clal et limiter le développement des
territoires en son sein,

Au terme de cette étude, il apparaft délicat d*alfiomer qu'il existe un vérilable droit au termitoire,
gu'il s"agisse sussi bien de la reconnaissance d"un nouveau territoire, que du mainticn d'un
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ferrituire existant, Cependint, les choses sont moins évidentes qu'il n'y parall. D un cbié, d"un
point de voe strictement juridique, £l existe des limites lixdes par la Constitution et par s loi,
velles-ci se révélent Inrgement contingentes. De 1"antre oité, d"un point de vue sociopalitigue,
ke droit au teritoire semble découler d'uoe réalité, celle d*une multipliention de territoires, dont
Pidentité ef I'nutonomie ne cessent de se renforesr. An fond, so trouve ainsi verifide | hypothése
selon luguelle o le fait que I'Biat soil en charge de penser le Territoire ne saurait signifier

les territoines sont, eux-aussi, sn ‘chose’. Autant reconnsitre que coux-ci existent malgré I’(Tlﬁ
(:-.) » Au-delib de la vérification de cette hypothése, deux enseignements peuvent fre firés dos
développements qui précddent. Le promicr enscipnement st que lo lerritoire se trowve
mujourd "l au coour d*en chaos sémantique, qui ne Gicilite guére I*anialyse. Ainsi, il st permis
dee s demander si 4 force d*utiliser ce terme i tort et & travers, on n'en 1 pas perdu le sens ; on
doit le mppeler, un territoire n”est poas seulement une Slendoe de surface terresine, o'est aussi un
élément cssentiel permetiant d'identifior un Ftat ou une collectivité territorinle, Le second
cnseigneiment est que, si I"objet d*éude que constitue le Loeal peut assurdment Blre spisi piar e
droit, an ne saurail cependant le réduire 4 sa seule condition juridique, sous peine de passer i
et déléments essentiels & In compréhension et & Manalyse,
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