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Sujet :

Le maire d’une commune de 20.000 habitants, au sein de laquelle vous exercez, vous
demande de rédiger a ’aide des documents joints une note administrative sur la notion et les

mécanismes de démocratie locale.
Documents :

Document [ : Loi n°78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d’amélioration des relations
entre ’administration et le public et diverses dispositions d’ordre administratif (extrait) — 1 page.

Document 2 : Code général des collectivités territoriales — partie législative (extrait) — 3 pages.
Document 3 : Code électoral — partie Iégislative (extraits) — 1 page.

Document 4 : Constitution du 4 octobre 1958 — Titre XII es Collectivités territoriales (extraits) — 1
page.

Document 5 : « L’élu local, nouveau statut, nouveau droit » Isabelle MULLER-QUOY — AJDA avril
2002- 8 pages.

Document 6 : « Le droit d’expression des élus locaux dans les bulletins d’information » - Olivier
COUVERT - Castéra — AJDA 4 octobre 2004 — 5 pages.

Document 7 : « Démocratie participative : les consultations des électeurs renforcées » - Lettre du
Maire, n°1412 du 28 septembre 2004 — 1 page.

Document 8 : « Du bon et du mauvais usage des référendums locaux », Michel VERPEAUX — AIDA
— Mai 2006 — 5 pages.

Ce document comporte 26 pages (dont une page d’énoncé)
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Publication au JORF du 18 JUILLET 1978

Loi n°78-753 du 17 juillet 1978

Loi portant diverses mesures d'amélioration des relations entre
I'administration et le public et diverses dispositions d'ordre administratif,
social et fiscal

version consolidée au 14 juin 2006 - version JO initiale

Titre Ier : De la liberté d'accés aux documents administratifs et de la
réutilisation des informations publiques.
Chapitre Ier : De la liberté d’accés aux documents administratifs.

Article 1

Modifié par Ordonnance n°2005-650 du 6 juin 2005 art. 2, art. 3, art. 4 (JORF 7 juin
2005). )

Le droit de toute personne a l'information est précisé et garanti par les dispositions des chapitres ler, il et IV
du présent titre en ce qui conceme la liberté d'accés aux documents administratifs.

Sont considérés comme documents administratifs, au sens des chapitres ler, il et IV du présent titre, quel
que soit le support utilisé pour la saisie, le stockage ou la transmission des informations qui en composent ie
contenu, les documents élaborés ou détenus par I'Etat, les collectivités territoriales ainsi que par les autres
personnes de droit public ou les personnes de droit privé chargées de la gestion d'un service public, dans le
cadre de leur mission de service public. Constituent de tels documents notamment les dossiers, rapports,
études, comptes rendus, procés-verbaux; stafistiques, directives, instructions, circulaires, notes et réponses

ministérielles, corespondances, avis, prévisions et décisions.

Ne sont pas considérés comme documents administratifs, au sens du présent titre, les actes des assemblées
parementaires, les avis du Conseil d'Etat et des juridictions administratives, les documents de la Cour des
comptes mentionnés a l'article L. 140-9 du code des juridictions financiéres et les documents des chambres
régionales des comptes mentionnés a l'article L. 241-6 du méme code, les documents d'instruction des
réclamations adressées au Médiateur de la République, les documents préalables a l'élaboration du rapport
d'accréditation des établissements de santé prévu a l'article L. 6113-6 du code de la santé publique et les
rapports d'audit des établissements de santé mentionnés a l'article 40 de la loi de financement de la sécurité

sociale pour 2001 (n° 2000-1257 du 23 décembre 2000).

Article 2

Modifié par Ordonnance n°2005-650 du 6 juin 2005 art. 2, art. 3, art. 5 (JORF 7 juin
2005).

Sous réserve des dispositions de l'article 6, les autorités mentionnées a larticle ier soni ienues de

communiquer les documents administratifs qu'elles déliennent aux personnes qui en font la demande, dans
les conditions prévues par le-présent titre.

Le droit a8 communication ne s'applique qu'a des documents achevés. Il ne concerne pas les documents
préparatoires a une décision administrative tant qu'elle est en cours d'élaboration. il ne s'exerce plus lorsque

les documents font I'objet d'une diffusion publique. ll ne sapplique pas aux do_cuments réalisés Qans lg gadre
d'un contrat de prestation de service exéculé pour le compte d'une ou de plusieurs personnes déterminees.

Le dépot aux archives publiques des documents administratifs communicaples aux termes du présent
chapitre ne fait pas obstacle au droit 8 communication a tout moment desdits documents.

! 'administration n'est pas tenue de donner suite aux demandes abusives, en particuiier par leur nombre, leur

caractére rapatitif ou systématique.




Dscument 2.

Extraits du CODE GENERAL DES COLLECTIVITES TERRITORIALES
(Partie Législative)

Article L1413-1
Les régions, les départements, les communes de plus de 10 000 habitants, les établissements publics

de coopération intercommunale de plus de 50 000 habitants et les syndicats mixtes comprenant au
moins une commune de plus de 10 000 habitants créent une commission consultative des services
publics locaux pour I'ensemble des services publics qu'ils confient a un tiers par convention de
délégation de service public ou qu'ils exploitent en régie dotée de I'autonomie financiére. Les
établissements publics de coopération intercommunale dont la population est comprise entre 20 000 et
50 000 habitants peuvent créer une commission consultative des services pubhcs locaux dans les
mémes conditions.

Cette commission, présidée par le maire, le président du conseil généra], le président du conseil
régional, le président de l'organe délibérant, ou leur représentant, comprend des membres de
I'assemblée délibérante ou de 'organe délibérant, désignés dans le respect du principe de la
représentation proportionnelle, et des représentants d'associations locales, nommés par l'assemblée
délibérante ou l'organe délibérant. En fonction de l'ordre du jour, Ja commission peut, sur proposition
de son président, inviter a participer a ses travaux, avec voix consultative, toute personne dont
I'audition lui parait utile.

La majorité des membres de la commission peut demander I'inscription a I'ordre du jour de toute
proposmon relative a I'amélioration des services publics locaux.

La commission examine chaque année sur le rapport de son président :

1° Le rapport, mentionné a l'article L. 1411-3, établi par le délégataire de service public ;

2° Les rapports sur le prix et la qualité du service public d'eau potable, sur les services
d'assainissement et sur les services de collecte, d'évacuation ou de traitement des ordures ménagéres
visés a l'article L. 2224-5 ;

3° Un bilan d'activité des services exploités en régie dotée de I'autonomie financieére.

4° Le rapport mentionné a l'article L. 1414-14 établi par le cocontractant d'un contrat de partenariat.

Elle est consultée pour avis par I'assemblée délibérante ou par I'organe délibérant sur :

1° Tout projet de délégation de service public, avant que I'assemblée délibérante ou J'organe
délibérant se prononce dans les conditions prévues par l'article L. 1411-4 ;

2° Tout projet de création d'une régie dotee de I'autonomie financiére, avam la décision portant

création de la régie. .
3° Tout projet de partenariat avant que I' assemblee délibérante ou l'organe délibérant ne se prononce

dans les conditions prévues a l'article L. 1414-2.
Le président de la commission consultative des services publics locaux présente a son assemblee
délibérante ou a son organe délibérant, avant le ler juillet de chaque année, un état des travaux réalisés

par cette commission au cours de I'année précédente (1).

NOTA (1) : Loin® 2006-1772 du 30 décembre 2006 art. 58 II : Ces dispositions entrent en vigueur
compter du ler janvier 2008.

Article 1.2131-1
- Les actes pris par les autorités communales sont exécutoires de plein droit dés qu'il a été procédé a

leur publication ou affichage ou a leur notification aux intéressés ainsi qu'a leur transmission au
représentant de 1'Etat dans le département ou a son délégué dans I'arrondissement. Pour les décisions
mdividuelles, cette transmission intervient dans un délai de quinze jours a compter de leur signature.

Cette transmission peut s'effectuer par voie électronique, selon des modalités fixées par décret en
Conseil d'Etat. ; '

Le maire certifie, sous sa responsabilité, le caractére exécutoire de ces actes.

Ia preuve de la réception des actes par le représentant de 1'Etat dans le département ou son délégué
dans I'arrondissement peut étre apportée par tout moyen. L'accusé de réception, qui est immédiatement
délivré, peut étre utilisé a cet effet mais n'est pas une condition du caractére exécutoire des actes.



Article L2131-2

- Sont soumnis aux dispositions de l'article L. 2131-1 les actes smivanis :

1° Les délibérations du conseil municipal ou les décisions prises par délégation du conseil municipal
en application de l'article 1. 2122-22 ;

2° Les décisions réglementaires et individuelles prises par le maire dans l'exercice de son pouvoir de
police, & I'exclusion de celles relatives a la circulation et au stationnement ;

3° Les actes a caractére réglementaire pris par les autorités communales dans tous les autres
domaines qui relévent de leur compétence en application de la loi ;

4° Les conventions relatives aux marchés a I'exception des marchés passés saps formalité préalable
en raison de leur montant, et aux emprunts ainsi que les conventions de concession ou d'affermage de
services publics locaux et les contrats de partenariat ;

5° Les décisions individuelles relatives a la nomination, a I'avancement de grade a]amiseala
retraite d'office, a la révocation des fonctionnaires, ainsi que les décisions individuelles relatives au
recrutement, y compris le contrat d'engagement, et au licenciement des agents non titulaires, a
I'exception de celles prises dans le cadre d'un besoin saisonnier ou occasionnel, en application du
deuxiéme alinéa de l'article 3 de la loi n° 84-53 du 26 janvier 1984 portant dispositions statutaires
relatives 2 la fonction publique territoriale ;

6° Le permis de construire et les autres autorisations d'utilisation du sol et le certificat d'urbanisme
délivrés par le maire ou le président de 1'établissement public de coopération intercommunale, lorsqu'il
aregu compétence dans les conditions prévues a I'article L. 421-2-1 du code de 'urbanisme ;
- 7° Les ordres de réquisition du comptable pris par le maire ;

8° Les décisions relevant de I'exercice de prérogatives de puissance publique, prises par les sociétés
d'économie mixte locales pour le compte d'une commune ou d'un établissement public de coopération

intercommunale.

Article 1L.2131-3
- Les actes pris au nom de la commune autres que ceux mentionnés a l'article L. 2131-2 sont

exécutoires de plein droit dés qu'il a été procédé a leur publication ou affichage ou a leur notification
aux intéressés.

Le représentant de I'Etat peut en demander communication a tout moment. [l ne peut les déférer au
tribunal administratif, dans un délai de deux motis a compter de leur communication, que si sa
demande a été présentée dans le délai de deux mois & compter de la date a laquelle les actes sont

devenus exécutoires

Article 1.2143-1
Dans les communes de 80 000 habitants et plus, le conseil municipal fixe le périmétre de chacun des

quartiers constituant la commune.

Chacun d'eux est doté d'un conseil de quartier dont le conseil municipal fixe la dénomination, la
composition et les modalités de fonctionnement.

Les conseils de quartier peuvent étre consultés par le maire et peuvent lui faire des propositions sur
toute question concernant le quartier ou ia ville. Le maire peut les associer a I'élaboration, a la mise en
oeuvre et a I'évaluation des actions intéressant le quartier, en particulier celles menées au titre de la

politique de la ville.
Le conseil municipal peut affecter aux conseils de quartier un local et leur allouer chaque année des

crédits pour leur fonctionnement.
Les communes dont 1a population est comprise entre 20 000 et 79 999 habitants peuvent appliquer
les présentes dispositions. Dans ce cas, les articles L. 2122-2-1 et L. 2122-18-1 s'appliquent.

Article 1.2143-2
Le conseil municipal peut créer des comités consultatifs sur tout probléme d'intérét communal

concernant tout ou partie du territoire de la commune. Ces comités comprennent des personnes qui
peuvent ne pas appartenir au consell, notamment des représentants des associations locales.



Sur proposition du maire, il en fixe la composition pour une durée qui ne peut excéder celle du
mandat municipal en cours.

Chaque comité est présidé par un membre du conseil municipal, désigné par le maire.

Les comités peuvent étre consultés par le maire sur toute question ou projet intéressant les services
publics et équipements de proximité et entrant dans le domaine d'activité des associations membres du
comité. IlIs peuvent par ailleurs transmettre au maire toute proposition concernant tout probléme

d'intérét communal pour lequel ils ont été institués.

Article 1.2143-3 :
- Dans les communes de 5 000 habitants et plus, il est créé une commission communale pour

I'accessibilité aux personnes handicapées composée notamment des représentants de la commune,
d'associations d'usagers et d'associations représentant les personnes handicapées.

Cette commission dresse le constat de I'état d'accessibilité du cadre bati existant, de la voirie, des
espaces publics et des transports. Elle établit un rapport annuel présenté en conseil municipal et fait
toutes propositions utiles de nature a2 améliorer la mise en accessibilité de I'existant.

Le rapport présenté au conseil municipal est transmis au représentant de I'Etat dans le département,
au président du conseil général, au conseil départemental consultatif des personnes handicapées, ainsi
qu'a tous les responsables des batiments, installations et lieux de travail concernés par le rapport.

Le maire préside la commission et arréte la liste de ses membres.
Cette commission organise également un systéme de recensement de I'offre de logements accessibles

aux personnes handicapées.

Des communes peuvent créer une commission intercommunale. Celle-ci exerce pour I'ensemble des
commmunes concernées les missions d'une commission communale. Cette cornmission intercommunale
est présidée par I'un des maires des communes, qui arrétent conjointement la liste de ses membres.

Lorsque la compétence en matiére de transports ou d'aménagement du territoire est exercée au sein .
d'un établissement public de coopération intercommunale, la commission pour l'accessibilité aux -
personnes handicapées doit €tre créée auprés de ce groupement. Elle est alors présidée par le président
de I'établissement. La création d'une commission intercommunale est obligatoire pour les
établissements publics de coopération intercommunale compétents en matiére de transports ou
d'aménagement du territoire, dés lors qu'ils regroupent 5 000 habitants ou plus.



Extraits du CODE ELECTORAL

Dswwmenk 3 (Partie Législative)

CHAPITRE III Dispositions spéciales aux communes de 3500 habitants et plus

SECTION I Mode de scrutin

Article 1L.260
Les conseillers municipaux sont €lus au scrutin de liste a deux tours, avec dépét de listes comportant

autant de candidats que de siéges & pourvoir, sans adjonction ni suppression de noms e{ sans
modification de l'ordre de présentation, sous réserve de I'application des dispositions prévues au
deuxiéme alinéa de I'article L. 264

Article L261
La commune forme une circonscription électorale unique.
Toutefois les membres du conseil de Paris et des conseils municipaux de Lyon et de Marseille sont

€lus par secteur. Le nombre des secteurs et le nombre des conseillers a élire dans chaque secteur sont
déterminés par les tableaux n° 2, 3 et 4 annexés au présent code.

Les articles L. 254 a L. 255-1 sont applicables dans les communes dont la population est comprise
entre 3500 et 30000 habitants.

Par dérogation aux dispositions du présent chapitre, I'¢lection des conseillers municipaux a lieu dans
les conditions prévues au chapitre II du présent titre dans les communes associées comptant moins de
2000 habitants et dans les sections comptant moins de 1000 électeurs si ces sections ne correspondent

pas a des communes associées.

Article 1,262

Au premier tour de scrutin, il est attribué a la liste qui a recueilli la majorité absolue des suffrages
exprimés un nombre de siéges égal 4 la moitié du nombre des siéges a pourvotr, arrondi, le cas
échéant, a I'entier supérieur lorsqu'il y a plus de quatre siéges a pourvoir et a I'entier inférieur lorsqu'il
y a moins de quatre siéges a pourvoir. Cette attribution opérée, les autres siéges sont répartis entre
toutes les listes a la représentation proportionnelle suivant la régle de la plus forte moyenne, sous
réserve de I'application des dispositions du troisiéme alinéa ci-apreés.

Si aucune liste n'a recueilli 1a majorité absolue des suffrages exprimés au premier tour, il est procédé
a un deuxiéme tour. Il est attribué a la liste qui a obtenu le plus de voix un nombre de siéges égal a la
moitié du nombre des siéges a pourvoir, arrondi, le cas échéant, a I'entier supérieur lorsqu'il y a plus de
quatre siéges a pourvoir et a I'entier inférieur lorsqu'il y a moins de quatre siéges a pourvoir. En cas
d'égahité de suffrages entre les listes arrivées en téte, ces siéges sont attribués a la liste dont les
candidats ont 1a moyenne d'dge la plus élevée. Cette attribution opérée, les autres siéges sont répartis
entre toutes les listes a la représentation proportionnelle suivant la régle de la plus forte moyenne, sous
réserve de I'application des dispositions du troisiéme alinéa ci-apreés.

Les listes qui n'ont pas obtenu au moins 5 % des suffrages cxpnmes ne sont pas admises a répartition
des s1éges.

Les siéges sont attnbués aux candidats dans I'ordre de présentation sur chaque liste.

St plusieurs listes ont la méme moyenne pour l'attribution du dernier siége, celui-cirevient a la liste
qui a obtenu le plus grand nombre de suffrages. En cas d'égalité de suffrages, le siége est attribué au

plus Agé des candidats susceptibles d'étre proclamés €lus.
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EXTRAITS DE LA CONSTITUTION DU 4 OCTOBRE 1958

Titre XII Des Collectivités Territoriales

Art. 72. -

Les collectivités territonales de la République sont les communes, les départements, les régions, les collectivités
a statut particulier et les collectivités d’outre-mer régies par l'article 74. Toute autre collectivité territoriale est
créée par la loi, le cas échéant en lien et place d'une ou de plusieurs collectivités mentionnées au présent alinéa.
Les collectivités territoriales ont vocation a prendre les décisions pour I'ensemble des compétences qui peuvent
le mieux étre mises en oeuvre a leur échelon.

Dans les conditions prévues par la loi, ces collectivités s'administrent librement par des conseils élus et disposent
d'un pouvorr réglementaire pour l'exercice de leurs compétences.

Dans les conditions prévues par la loi organique, et sauf lorsque sont en cause les conditions essentielles
d'exercice d'une hberté publique ou d'un droit constitutionnellement garanty, les collectivités territoriales ou leurs
groupements peuvent, lorsque, selon le cas, 1a loi ou le reglement I'a prévu, déroger, a titre expérimental et pour
un objet et une durée limités, aux dispositions législatives ou réglementaires qui régissent I'exercice de leurs
compétences.

Aucune collectivité territoriale ne peut exercer une tutelle sur une autre. Cependant, lorsque l'exercice d'une
compétence nécessite le concours de plusieurs collectivités territoriales, la loi peut autoriser l'une d'entre elles ou
un de leurs groupements a orgamser les modalités de leur action-commune.

Dans les collectivités territoriales de la République, le représentant de I'Etat, représentant de chacun des
membres du Gouvernement, a Ja charge des intéréts nationaux, du contréle administratif et du respect des lois.

Art. 72-1. -

La lo1 fixe les conditions dans lesquelles les électeurs de chaque collectivité territoriale peuvent, par I'exercice du
droit de pétition, demander I'inscription a I'ordre du jour de I'assemblée délibérante de cette collectivité d'une

question relevant de sa compétence.
Dans les conditions prévues par la lo1 organique, les projets de délibération ou d'acte relevant de la compétence

d'une collectiviié territoriale peuvent, a son initiative, étre soumis, par la voie du référendum, a la décision des
¢€lecteurs de cette collectivité.
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COLLECTIVITES TERRITORIALES

L’elu local :
nouveau statut, nouveau droit

PAR ISABELLE MULLER-QUOY
MAITRE DE CONFERENCES A L'UNIVERSITE PICARDIE JULES-VERNE

[ LESSENTIEL

. Loi n® 2002-276 du 27 février 2002 relative a Ja démocra-
tie de proximité (JO 28 février 2002, p. 3808).
Concrétiser la démocratie, tel est le maftre mot de la Joi
n° 2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de
proximité' dans ses dispositions portant sur les élus membres
des assemblées locales. Démocratiser 1’acces aux fonctions
électives et permettre ainsi d’améliorer la représentation
sociologique des élus en facilitant 1’exercice de leur mandat
et en offrant des garanties de retour a la vie professionnelle
apres le mandat, tels sont les apports de la loi consacrés a I’élu
considéré isolément. Les articles relatifs au «statut de 1’élu»
approfondissent les apports-de la loi du 3 février 1992 sans
en bouleverser la philosophie: si I’objectif est de favoriser
I"exercice a plein temps du mandat, il ne s’agit pas pour autant
d’abandonner le principe de sa gratuité. Démocratiser le fonc-
tionnement des assemblées Jocales’ et rendre plus effectifs les

droits et prérogatives attachés au mandat d’élu local entendu

ict dans son rble de conseiller membre d’une assemblée,
en particulier en renforgant les droits de I’opposition, tel est
P’objectif d’un autre volet de la loi en son chapitre 2.

E&fﬁ L’amélioration du statut
des élus locaux

Dans ses dispositions visant 8 améliorer les conditions d’accés
aux mandats locaux et celles de leur exercice, la loi vient
concrétiser toute une série de propositions formulées a diffé-
rents’ niveaux qui attestent d'une véritable préoccupation
dépassant les clivages politiques. Elle reprend ainsi pour par-
tie Jes conclusions émises par Ja Commission pour I’avenir de

I. Projet de loi n® 3089, 29 mai 2001, Rapport de Sernard Derosier, AN 12 juin 2001;
.. Yves jegouzo, Les conditions d'exercice des mandats locaux, AJDA 1992, p. B21.

*. L.oi n®° 92-108 relative aux conditions d’exercice des mandats Jocaux; Frédéric Scanvic,
e «Statut» de I'élu local, coll. « Dalloz service », 1994 Philippe Lacaile. e Statut de I'élu
acal, Berger-levrault, 3¢ éd. 2002.

. & Isabetle Mutler-Guoy, ie Droii des assembiées locales, LGDJ, coll. «Systémes», 2001.

THicsw Avril 2002

la décentralisation présidée par Pierre Mauroy®, qui a rendu
son rapport au Premier ministre le 17 octobre 2000, mais éga-
lement celle du Sénat’ et du Conseil économique et social®.
Parallélement, le Parlement est saisi de plusieurs propositions
de loi sur ce sujet. Ainsi, la proposition de loi relative a I’accés

‘aux fonctions publiques locales est en instance de seconde

lecture devant I’ Assemblée nationale. Et le Sénat a adopté, en
janvier 2001, la proposition de loi relative a la démocratie
locale, synthése de cing propositions de lor issues de ses
rangs’. Le titre II de la présente loi, consacré aux conditions
d’exercice des mandats locaux, vise en premier lieu a élargir
I’accés a ces fonctions afin de rééquilibrer la représentation
sociologique des élus. En second lieu, i1 développe des
mesures assurant une meilleure conciliation du mandat avec
P’activité professionnelle, mais aussi la.vie personnelie et
familiale. La Joi se veut globale visant & faciliter I’exercice a
plein temps du mandat local ou a défaut son articulation avec
I"activité professionnelle, le renforcement de la formation des
élus locaux et de leur protection sociale, mais aussi 4 aména-
ger les conséquences de la fin du mandat sur la situation per-
sonnelle de I’élu. Aussi peut-on distinguer les mesures nou-
velles s’appliquant pendant la durée du mandat afin
d’améliorer les conditions de_son exercice et celles qui inno-
vent en prévoyant aprés la fin du mandat les modalités
concreétes ‘de retour a Ia vie professionnelle des élus locaux

«a plein temps».

4. Refonder l'action publique locale, rapport remis au Premier ministre le 17 octobre
2000.

S. Mission d'information chargée de dresser le bilan de la décentralisation et de propo-
ser les améliorations de nature 3 faciliter 'exercice des compétences locales: Jean-Paul

" Delevoye, président; Michel Mercier, rapporteur; Pour une république tercitoriale:

I'unité dans la diversité, rapport publié le 28 juin 2000.

6. La décentralisation et le citoyen, avis du Conseil économique et social, sur le rapport
de Claudette Brunet-Léchernault, juin 2000.

7. Proposition relative au statut de I'élu local {n° 59, 00-01), tendant a assurer le main-
tien de la proportionnalité des indemnités de tous les élus municipaux (n° 398, 99-00},
3 revaloriser les indemnités {n® 454, 99-00), tendant 3 |2 prise en compte des mandats
accomplis dans différentes collectivités pour I*honorariatl {n® 443, 93-00), visant a créer
une indemnité de retour a I'emploi pour les élus locaux (n° 98, 00-01). 3
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L’AMENAGEMENT DE L’EXERCICE CONJOINT
D’UNE ACTIVITE PROFESSIONNELLE
ET D’'UN MANDAT ELECTIF

Cet aménagement passe par la nécessité pour I’élu de dispo-
ser du temps pour remplir sa fonction, mais également par la
preoccupation majeure de ne pas étre préjudicié par1’exercice
du mandat. .

Disposer du temps nécessaire au mandat

Le temps pour préparer U'élection

La loi introduit un congé électif permettant aux salariés can-
didats aux élections municipales dans une commune d’au
moins 3500 habitants, aux élections cantonales et régionales
et a I’Assemblée de Corse, de disposer de jours d’absence
pour participer 2 la campagne électorale. La loi souhaite
réduire I'inégalité des chances entre les candidats de fagon &
encourager les vocations de toutes les catégories socioprofes-
sionnelles et, ce faisant, élargir la représentativité sociologique
des élus. A cette fin, elle étend le droit 4 un temps d’absence
existant pour les candidats aux mandats nationaux aux candi-
dats aux élections locales. Toutefois le nombre de jours est
fixé & dix par an, au lieu de vingt prévu pour les candidats aux
élections législatives ou sénatoriales. Ce congé est imputable
sur les congés payés.

Le temps pour exercer le mandat

De nombreuses dispositions ont pour objet de mieux conci-
lier le temps du mandat local avec une activité profession-
nelle. 11 s’agit de permettre aux élus de se rendre plus dispo-
nibles ‘sans porter préjudice a leur carriére. Jusqu'a présent,
les élus salariés bénéficient d’autorisations d’absence pour

participer aux réunions nécessitées par leur mandat’. Lem-

ployeur peut choisir de maintenir le salaire. A défaut, la com-
pensation par la collectivité des pertes de revenu de ceux ne

" disposant pas d’indemnité de fonction est possible dans la
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limite de vingt-quatre heures par élu et par an pour un mon-
tant horaire fixé & 1,5 fois le montant horaire du SMIC,; soit
228 euros par an. Cette possibilité est prévue pour les seuls
salariés. La loi étend cette compensation aux conseillers
municipaux non salanés dans
les mémes conditions que pour
les salariés.

Tout autre est la philosophie du
crédit d’heures forfaitaire et tri-
mestriel, variable notamment
selon la taille de la collectivité
et dont le seuil d’attribution
avait été abaissé par la loi du
+S avril 2000 aux communes de
3500 habitants et plus, et qui se
trouve par la présente loi géné-
ralisé 4 toutes les collectivités. Il est en effet alloué aux élus
bénéficiant d’'une mndemnité de fonction afin de prendre en
compte, en dehors de séances particulieres, le travail de suivi
et de préparation et de leur permetire de disposer du temps
suffisant a la gestion de la collectivité. Ces absences somt
considérées comme du iemps de iravail au regard du droit du

Mieux concilier le
temps du mandat local
avec l'activité profes-
sionnelle et permettre
aux élus d’exercer
leurs fonctions sans

. porter préjudice d leur
carriére, autorisations

d’absence, crédit
d’heures, etc.

travail et dans les deux cas I’employeur est tenu de les per-
mettre. Désormais, I’ensemble des conseillers municipaux,
généraux et régionaux bénéficieront d’une durée trimestrielle
de crédit d’heures revalorisée. Celle-ci est calculée en fonc-
tion de la durée hebdomadaire du temps de travail. Les
conseillers municipaux des communes de moins de
3500 habitants, qui ne bénéficiaient jusqu’a présent d’aucun
crédit d’heures, disposeront dorénavant de dix heures et
demie, afin de prendre en compte leur engagement dans la vie
locale méme s’ils n’exercent pas de fonctions exécutives. Pour
concrétiser cette possibilité, une compensation des pertes de
revenu résultant de 1’utilisation du crédit d’heures par les
conseillers municipaux salariés non indemnisés ou du temps
consacré 4 la préparation de leurs réunions pour les non-
salariés est possible. Le volume global de la compensation,
pour les autorisations d’absence et le crédit d’heures, passe
a soixante-douze heures par an et par élu, chaque heure ne
pouvant étre rémunérée & un montant supérieur 4 une fois
et demie la valeur horaire du salaire minimum de croissance.
En outre, s1 'article L. 2123-8 du Code général des collecti-
vités territoriales prévoyait qu’« aucun licenciement ni déclas-
sement professionnel, aucune sanction disciplinaire ne
peuvent étre prononcés en raison des absences» résultant de
I’application du crédit d’heures et des autorisations d’absence
sous peine de nullité et de dommages et intéréts au profit de
’élu, 1a réintégration ou le reclassement dans I’émploi étant
de droit, il interdit également, dans sa nouvelle rédaction, a .
tout employeur de prendre en considération ces absences
«pour arréter ses décisions en ce qui concerne I’embauche,
la formation professionnelle,. l’avaﬁcement, la rémiunération
et I’octroi d’avantages sociaux ».

Le temps pour se former

La formation des élus est un enjeu important, tout particulie-
rement depuis que leur responsabilité pénale est souvent mise
en jeu. Elle apparait pour les €lus des petites cormmunes
comme une condition essentielle d’exercice de la libre admi-
nistration en permettant d’éviter autant que faire se peut la
tutelle technmique des administrations d’Etat. Le droit a la for-
mation affirmé en 1992° comme une dépense obligatoire pour
les collectivité locales se voit donc renforcé. La durée du
congé de formation des élus salariés passe de six a dix-huit
jours par mandat pouvant faire I’objet d’une compensation des
pertes de revenu par la collectivité pour ses élus qui exercent

-une activité professionnelle. Les élus ont également droit au

remboursement des irais de transport, de séjour et de stage.
Par ailleurs, afin que ce crédit formation soit équitablement
réparti et que ses orientations bénéficient a la collectivité,
Ta loi instaure I’obligation d’une délibération a prendre dans
les trois mois suivant le renouvellement de 1’assemblée’. De
méme, afin d’améliorer la transparence de I’emploi de ces
crédits, un tableau récapitulant les actions de formation des
¢lus doit désormais étre annexé chaque année au compte
administratif et donner lieu & un débat. Enfin, comme le

8. Art. L. 2123-7, L. 3123-1 et L. 4135-1 du Code général des coliectivités territoriales.
9. Art. L. 2123-16, L. 3123-10 et L. 4135-10 du Code général des collectivités territoriales.

- 10. Pour la premiere application de ces dlsposmons ce délai court 2 compter de la date

de publication de i3 Joi.
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Conseil national de la formation des &lus iocaux et le rapport
Mauroy le souhaitaient, la loi permet la mutualisation des
moyens de formation en autorisant les communes a transférer
au niveau de l'établissement public de coopération inter-
-.communale (EPCI) dont elles font partie I’organisation et Jes
1 moyens de la formation de leurs

élus. Ces mesures ont pour but
de développer ['accés réel et
effectif a la formation, car on
ne peut que constater & la
lumiére de ’expérience que les
crédits de formation sont sous-
utilisés' (en moyenne seule-
ment 15 mithons de francs [2,3
millions d’euros] sur plus de
1,3 milhard possible). La loi ne reprend cependant pas la pro-

Le droit des élus
locaux d la formation
est renforcé par {’aug-
mentation de la durée
du congé formation, la

" mutualisation des
-moyens de formation
au niveau des EPCI.

position sénatoriale d’obliger les maires a suivre au moins une

formation au cours du mandat ni le fait de réserver six jours
au moins de congé formation a la premiére année du mandat,
comme cela avait été évoqué au cours des débats.

Les conditions financiéres de ’exercice du mandat
Un exercice du mandat compatible avec I’activité profession-
nelle implique pour I’élu d’&tre indemnisé et remboursé
des frais engagés du fait du mandat et de disposer d’une
couverture sociale.

Le régime indemnitaire est réorganisé de fagon a distinguer la
situation de chaque catégornie d’élus, c’est-a-dire les différences
notables entre ceux qui continuent d’exercer une activité pro-
fessionnelle et ceux qui sont obligés de la réduire
ou de la cesser. Reéaffirmant la gratuité des mandats locaux
et leur non-professionnalisation, Ja Joi ne reprend pas la pro-
position du rappert Mauroy de créer, pour les présidents de

conseil régional, de conseil général, les maires et leurs princi- .

paux adjoints, un statut d’agent civique terntorial salané de la
collectivité doté d’une indemnité leur permettant d’assurer un
service permanent. Elle prévoit néanmoins I’amélioration des
conditions maténelles d’exercice du mandat, soit en couvrant
les charges supplémentaires induites par le mandat, soit en
fournissant un «substitut de rémunération» en cas de cessation
compléte de P’activité professionnelle, ce qui relativise large-
ment le principe de gratuité. La loi prévoit expressément 1’ obli-
gation d’une délibération fixant les indemnités des membres
des conseils des collectivités territoriales et des organes délibé-
rants des établissements publics de coopération intercommu-
nale, devant intervenir dans les trois mois suivant leur renou-
vellement, mais pour sa premiére application ce délai court &
compter de la date de publication de la présente lo1.

Quant aux modalités techniques de calcul des indemnités, la loi
en supprime les incohérences. Elle hmite le bénéfice dn cumul
des majorations en prévoyant, lorsqu’une commune reléve de
plusieurs d’entre elles, le choix de la plus favorable™ Elle sup-
prime le double baréme des maires. La loi n° 2000-295 du
5 avril 2000 relative 4 la imitation du cumul des mandats avait
en effet créé un nouveau baréme qui revalonsait les indemnités
des maires, tout en maintenant 1’ancien baréme comme réfé-

1%. v. Laurent Derboulles, De la libre formation des élus locaux, A/DA 2000. p. 773.
12. Ant. 79 de Iz Ioi.
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rence pour I’application d’autres regles telles que les indemnités
des adjoints. La loi prévoit que, dans les communes de moins

de 1000 habitants, I'indemnité allouée au maire est fixée au -
taux maximal prévu par 'article L. 2123-23 du Code général

des collectivités termitonales, sauf si le conseil municipal en
décide autrement. Surtout elle procéde a la revalorisation du

régime indemnitaire des adjoints”, en mettant en place un
1] b

Systéme a deux étages. D’une part, elle établit un baréme propre
aux adjoints en fixant des taux maximaux par strate démogra-
phique. D autre par, elle laisse a la libre décision des conseils
le soin de répartir, en fonction de la réalité¢ des responsabilités
exercées, une enveloppe supplémentaire exprimée en pourcen-
tage de la masse indemnitaire liée au nombre d’adjoints ayant

délégation de fonctions du maire de la commune.
- Le méme souci de laisser une

latitude d’appréciation aux
conseils sur la réalité des fonc-
tions est lisible dans 12 possibi-
Iité offerte au conseil général et
au conseil régional «de réduire
le montant des indemnités qu’il
alloue 3 ses membres en fonc-
tion de leur participation aux
séances pléniéres, aux réunions
des commissions dont ils sont
membres et aux réunions des organismes dans lesquels ils le
représentent sans que cette réduction puisse dépasser, pour
chacun d’entre eux, la moitié de I'indemnité maximale pou-
vant lui étre allouée™ ». ‘

Enfin, Ie régime indemnitaire des conseillers municipaux est
maintenu dans ses grandes lignes, tout en faisant I’objet d’une
clarification selon les fonctions dont ils peuvent &tre investis.
Ainsi, en vertu du nouvel article L. 2123-24-1 du Code géné-
ral des collectivités territoriales, des indemnités peuvent
étre votées par les conseils municipaux des communes de
100000 habitants au moins pour 'exercice effectif des fonc-
tions de conseiller municipal et non plus selon qu'il exercent
ou non des mandats spéciaux, dans les mémes limites que
précédemment. Aussi la loi met-elle en place un systéme
souple plutdt que de procéder a des revalorisations générales
indifférenciées, qui doit prendre en compte la diversité
des situations et privilégie la liberté de décisions laissée aux
assemblées locales pour les évaluer, tout en les encadrant
par la fixation de barémes. :

La revalorisation du
régime indemnitaire
des élus, notamment
des adjoints, s’accom-

. pagne d’une plus

" grande liberté laissée
aux assemblées
délibérantes pour
l'organiser.

Concernant toujours Jes mesures financieres d’accompagne-

ment dans I’exercice du mandat, la loi améliore et simplifie
le régime des frais-de déplacement. Aujourd’hui, 1l est déja
prévu le remboursement des frais de représentation du maire
(art. L. 2123-19), ainsi que des frais de déplacement des
conseillers généraux et régionaux quand ils participent aux
réunions des organismes dans lesquels ils représentent leur
conseil (art. L. 3123-19et L. 4135-19) et des membres des
conseils des établissements publics de coopération inter-
communale pour autant que ceux-ci ne bénéficient pas d’une
mmdemnité de fonction. Pour les conseillers municipaux, le

13. Art. 80 et 81 de I3 loi.
14. Avant-dernier alinéa de l'article L. 3123-1€ et de I'article L. £135-16 du Code général

des colieqrivités territoriaies. -
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remboursement des frais de transport et de séjour est subor-
donné, selon ’article L. 2123-18 du Code général des collec-
tivités territoriales, a ’exercice d’un mandat spécial. Le rem-
boursement de frais de mission indétermunés n'est donc pas
possible en tant que tel. Il ne peut s’agir que de frais exposés
pour 'exercice d’un mandat spécial”. Le Conseil d’Etat
englobe dans ce dernier toutes les missions accomplies avec
I’autorisation du conseil municipal dans I’intérét des affaires
communales, a I’exclusion de celles qui lui wcombent en
vertu d’une obligation expresse'. Aussi le juge vérifie-t-il que
’assemblée locale a au préalable attribué par une délibération
I’exécution d’un tel mandat. Une telle délibération doit fixer
I’objet, la durée de la mission et F’étendue des pouvoirs atiri-
bués. Ces remboursements ne doivent pas venir se substituer
a des indemnités de fonction pour des tiches indéterminées ou
permanentes’’.

La loi conserve en partie cette limite, mais en élargissant tou-
tefois les hypothéses de remboursement. Ainsi, la référence au
mandat spécial n’apparait pas dans les nouveaux articles
L. 2123-18-1 et L. 2123-18-2 du Code général des collecti-
vités territoriales, selon lesquels, d’une part, «les membres du
conseil municipal peuvent bénéficier du remboursement des
frais de transport et de séjour qu’ils ont engagés pour se
rendre & des réunions dans des instances ou organismes ou ils
représentent leur commune és qualités, lorsque la réunion a
lieu hors du territoire de celle-ci» et, d’autre part, «les
conseillers municipaux qui ne pergoivent pas d’indemnités de
fonction peuvent bénéficier d’un remboursement par la com-
mune, sur présentation d’un état de frais et aprés délibération
du conseil municipal, des frais de garde d’enfants ou d’assis-
tance aux personnes dgées, handicapées ou a celles qui ont
besoin d’une aide personnelle & leur domicile, qu’ils ont
engagés en raison de leur participation aux réunions men-
tionnées & I’article L. 2123-1 du code. II s’agit dans ce der-
nier cas d’harmoniser avec les autres conseils les frais
engages pour participer aux séances du conseil municipal, aux
réunions des commissions le préparant, aux réunions des
assemblées ou il représente la commune, c’est-a-dire que
désormais les frais de déplacement et de séjour des élus qui
participent a des réunions hors de la commune, du départe-
ment ou de la région pourront donc également étre pris en
charge par la collectivité.

Par contre, la référence au mandat spécial est 2 nouveau men-
tionnée dans I’article L. 2123-18, alinéa 1, selon lequel désor-
mais, outre les dépenses déja prises en compte de transport et
de séjour, «les autres dépenses liées a 1’exercice d’un mandat
spécial peuvent étre remboursées par la commune sur présen-
tation d’un état de frais et aprés délibération du copseil muni-
cipal». Les communes, départements et régions pourront
dorénavant rembourser aux conseillers chargés de I’exécution
d’un mandat spécial, ainsi qu’a ceux' qui ne pergoivent pas
d’indemnité lorsqu’ils participent 2 des réunions de leur
conseil, les frais qu’ils auront engagés pour assurer notam-
ment la garde de leurs enfants c’est-a-dire des frais autres que

15. v. par exemple TA Lyon 19 septembre 2001, Préfet du Rhéne ¢/ Commune de Feyzin,
req. n° 9800381.

16. CE 24 mars 1950, Maurice, Leb. p. 185.

17. TA Nice 11 février 1985, Commissaire de Iz République du Var, Leb. p. 415.
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ceux répondant 2 un intérét public®, et qui jusqu’a présent faj.
saient I’objet d’une censure par le juge.

Poursuivant le méme objectif, Ia loi offre aux présidents dec
conseils généraux et régionaux et vice-présidents ayant regu
délégation -de ceux-ci, maires et, dans les communes de
20000 habitants au moins, adjoints au maire ayant interrompu
leur activité professionnelle pour exercer leur mandat qui uti-
lisent le chéque-service prévu
par P'article L. 129-2 du Code
du ftravail pour assurer Ja
rémunération des salariés
chargés soit de la parde des
enfants, soit de 1’assistance aux
personnes Aagées, handicapées
ou a celles qui ont besoin d’une
aide personnelle a leur domi-
cile, une alternative, celle de se
J voir accorder une aide finan-
. ciere par délibération de leurs
conseils, dans des conditions fixées par décret®. Ce faisant, la
loi reprend la proposition formulée dans le rapport Mauroy

Les hypothéses dans
lesquelles peut inter-
venir le rembourse-
ment des frais liés d
I’exercice du mandat
sont élargies, tant en
ce quj concerne les
frais de déplacement
que les frais de garde
des enfants.

-afin notamment de favoriser la parité et I’exercice de respon-

sabilités électives exécutives par les femmes qui ont le plus
souvent charge de famille, en autorisant la collectivité a par-
ticiper au financement de la garde de leurs enfants.

En vertu de Particle L. 2123-18-3 du Code - général des
collectivités territoriales, les dépenses exceptionnelles d’as-
sistance et de secours engagées en cas d’urgence par le maire
ou un adjoint sur leurs deniers personnels peuvent leur étre
remboursées par la commune sur justificatif, aprés délibéra-
tion du conseil municipal. Au niveau départemental et régio-
nal, lorsque la résidence personnelle du président du conseil
général ou régional se situe en dehors de I'agglomération
comprenant la commune chef-lieu du département ou de la
région et que le domaine de ces collectivités comprend un
logement de fonction, leur conseil peut fixer par délibération
les modalités selon lesquelles ce logement lui est affecté.
Lorsque le domaine du département ou de la région ne com-
porte pas un tel logement, le conseil peut, par délibération,
décider d’attribuer au président une indemnité de séjour, dans
la limite des indemnités journaliéres allouées a cet effet aux
fonctionnaires de. I'Etat, en raison des frais qu’il a engagés
pour étre présent au chef-lieu afin d’assurer la gestion des
affaires de leur collectivité respective.

Disposer d’une couverture sociale

La lo1 vise a mieux garantir la couverture sociale des élus. Elle
clarifie des dispositions déja prévues par la loi du 3 février
1992, mais en les précisant, les textes actuels étant sur ce point
lacunaires et peu sirs. Elle reprend la proposition du rapport
Mauroy visant & «assurer la continuité de la couverture sociale
des personnes qui accédent a des fonctions électivesy. Lexer-
cice du mandat ne devant entrainer aucune limitation dans
Pacces aux prestations, par rapport au droit commun de la pro-
tection sociale, la lot assimile le temps d’'absence garanti aux

18. v, TA Limoges 22 mai 1990, Préfet de Iz Haute-Vienne, JCF 1990.1V.371. Jj-
19. Nouvel art. L. '2123-18-4, L. 3123-19-1 et L. 4135-19-1 du Code général des collecti-
vités territoriales.
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élus salariés (autorisations d’absence, crédit d’heures) a une
durée de travail effective pour le droit aux prestations sociales
(assurance maladie et chémage) et non plus pour les seuls
congés payés et droits en matiere d’ancienneté.
La couverture sociale des élus, salariés ou non salariés, sera
en outre étendue pour les €lus n’ayant pas interrompu leur
actrvité professionnelle et pour ceux ayant cessé leur activite.
Pour les €lus Jocaux n’ayant pas interrompu leur activité pro-
fessionnelle et percevant une indemnité de fonction, qui se
trouvent empéchés d’exercer leurs fonctions en cas de mala-
die, de maternité/paternité ou d’accident, le droit actue] peut
conduire & ce que le montant des prestations en espéces soit
réduit du fait de 1a diminution de leur activité professionnelle
liée a I’exercice du mandat, alors que leur empéchement ne
leur permet justement plus de percevoir des indemnités du fait
[ qu’ils - n’exercent plus leurs

—] fonctions. La collectivité term-
toriale maintiendra le verse-
ment des indemnités de fonc-
tion aux intéressés dans la
limite de la différence entre
I’indemnité allouée antérieure-
ment et les indemnités journa-
lieres versées par leur régime
de protection sociale®. Pour les
¢lus salariés ayant cessé d’exercer toute activité profession-
nelle en vue d’exercer leur mandat et qui ne relévent plus, a
titre obligatoire, d’un régime de sécurité sociale, le régime
actue] prévoit déja leur affiliation pour les prestations en
nature au régime général de la sécurité sociale des assurances
maladie, matemité, invalidité et décés. Pour les maires et, dans
les communes de plus de 20000 habitants, pour les adjomts,
le président du conseil général ou régional ou tout vice-prési-
dent ayant regu délégation, la Joi compléte leur couverture
sociale en étendant cette affiliation aux prestations en espéces
et garantit ’application de I’ensemble de ce dispositif a ceux
qui parmi eux €taient non salariés et ont interrompu leur acti-
vité professionnelle. De méme, a propos de la couverture des
accidents dont les élus pourraient étre victimes dans 1’exercice
de leurs fonctions électives, la collectivité prend en charge les
frais médicaux et paramédicaux consécutifs pour les maires et
leurs adjoints, les présidents de conseil général et de conseil
régional.. La loi étend cette possibilité aux conseillers dans les
mémes conditions?.

L’exercice du mandat
ne doit entrainer
aucune limitation dans
l'accés aux prestations
sociales par rapport
au droit commun de

la protection sociale.

LES GARANTIES A L’ISSUE DU MANDAT

Selon le ministre de I'Inténieur, Daniel Vaillant, «sécunser la
sortie du mandat est un objectif essentiel pour diversifier Ja
représentativité des élus locaux». En effet, 1l est clair que les
fonctionnaires élus bénéficiant de la position de détachement®
>u de muse en disponibilité pour exercer un mandat local
depuis la loi n® 93-121 du 27 janvier 1993 portant diverses
nesures d’ordre social) sont dans des sttuations leur permettant

0. Nouvei art. L. 2123-25-1, L. 3123-20-1 et L. 4135-20-1 du Code général des collecti-
1és terntorisles.

1. Art. 92 et 93, chap. VI
2. Art. L 2123-11, L. 3123-9 ez L. 4135-9 du Code générai des collectivités territoriales.
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facilement de remplir sans risque ces fonctions électives, ce qui
explique leur trés nette surreprésentation®. Aussi, la loi innove-
t-elle en créant un nouveau dispositif destiné & faci-liter le
retour a la vie professionnelle des salariés du secteur privé.
La loi du 3 févnier 1992 s’était déja souciée de cette question
en garantissant aux élus salariés de droit privé qui, pendant
leur mandat, avaient cessé d’exercer leur activité profession-
nelle un droit 4 la réintégration, le contrat de travail étant sus-
pendu jusqu’a I’expiration du mandat pour autant qu’une
ancienneté d’un an au moins puisse étre justifiée®. Mais ce
droit a retrouver son emploi ou un emploi comparable dans
les deux mois qui suivent la fin du mandat n’est valable qu’a
’1ssue d’un seul mandat. Si I’élu effectue plusieurs mandats,
sa garantie de retrouver un emploi est moindre car il ne peut
faire valoir qu’une simple priorité a I’embauche et ce pendant
un an a P’expiration du mandat. De méme, cette garantie ne
_saurait s’appliquer aux professionnels libéraux pour qui ces-
ser leur activité équivaut 3 perdre quasi définitivement leur
clientele. Des seuils démographiques sont en outre exigés®.
Aussi, afin de favoriser I’exercice 4 plein temps du mandat
local, gage de disponibilité et d’efficacité souvent réclamées
ayjourd’hui par les électeurs, la loi nouvelle renforce les
régles facilitant ’interruption temporaire de !’activité profes-
sionnelle en prenant en compte le «retour & la vie profes-
sionnelle», selon I'expression du rapport Mauroy qui voit 14
encore une de ces propositions concrétisées.

La création d’une allocation différentielle
de fin de mandat
La Jor crée une allocation différentielle de fin de mandat
(AFM) afin de garantir & I’ancien éh un revenu de rémpla-
cement a I'issue du mandat dans Pattente qu’il retrouve un
emploi. Cette allocation vise A garantir a tout maire d’une
commune de 1000 habitants au moins® ou tout adjoint dans
une -commune de 20000 habi-
tants au moins, tout président
de conseil général ou régional
ou tout vice-président ayant
~regu délégation de celui-ci qui,
pour I’exercice de son mandat
avait cessé d’exercer son acti-
vité professionnelle, pendant
uné durée de six mois au plus
apres le mandat, des ressources mensuelles pouvant représen-
ter jusqu’a 80 % de la différence entre le montant de !’in-
demnité brute mensuelle que Iintéressé percevait pour I’exer-
cice de ses fonctions et I’ensemble des ressources qu’il pergoit
a I’issue du mandat. Cette allocation est versée en cas de chd-
mage, mais aussi si la nouvelle activité professionnelle lui
procure des sevenus inférieurs aux indemnités de fonction
qu’il percevait au titre de sa derniére fonction élective. Elle est
financée par la création d’un fonds, dont la gestion est confiée

La loj crée une alloca-
tion différentielle de
fin de mandat afin de
garantir @ Pancien élu
un revenu de rempla-
cement a lissue

du mandat.

23. Selon Ia mission commune d'information du Sénat, les agents de la fonction publique
représentaient 13 % des maires a I"issue des élections municipales de 1995, préc. p. B1.
24. Art. L. 122-24-2 et 3 du Code du travail.
25. ta mission commune sénatoriale proposait d'étendre le systéme a tous les maires,
adjoints, conseillers généraux et régionaux et présidents d'EPCI se consacrant & plein
temps & leur fonction élective, préc. p: 118.

26. La mission commune sénaioriale parlait d'indemnité d'aide au retour & la vie pro-
. fessionnelle, mais le systéma préconisé é1ait sensiblement le méme. N *
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a la Caisse des dépots et consignations, alimenté par une coti-
sation a la charge des communes de plus de 1000 habitants,
des départements, des régions, ainsi que des établissements
publics de coopération intercommunale a fiscalité propre
(selon un taux plafonné a 1,5 % du total de enveloppe
indemnitaire maximale de chaque collectivité et dont le mon-
tant sera fixé par décret). .
Ce fonds de financement alimenté par des cotisations
annuelles obligatoires des collectivités a pour but de permettre
une mutualisation des nsques. Ce mécanisme de solidarité
doit en effet tenir compte «de maniére équitable des diffé-
-rences entre les moyens financiers des collectivités, s’agissant
en particulier des communes, selon leur taille et leurs caracté-
ristiques _sbcio-éconornjques». En outre, les adjoints ayant,
dans les communes de 20,000 habitants au moins,-interrompu
toute activité professionnelle pour exercer leur mandat et qui
pourraient se trouver privés de toute ressource dans le cas on
-le maire leur retirerait leur délégation de fonction se voient
garantir le versement par la commune de leurs indemnités
pendant trois mois au maximum lorsqu’ils ne retrouvent pas
d’activité professionnelle (art. 81).

Le droit @ une formation professionnelle

et a un bilan de compétences

La loi organise le droit pour certains élus ayant cessé leur acti-
vité professionnelle pour exercer un mandat électif de bénéficier
d’une' formation professionnelle et d’un bilan de compétences
tels qu’ils sont prévus par le Code du travail. Elle offre égale-
ment a ces anciens élus salanés I’acceés au congé mdividuel de
formation et au congé pour bilan de compétences. Bien sir, les
condmons d’ancienneté dans I’entreprise que les. intéressés ne
peuvent remplir ne doivent pas
étre exagées a leur égard. 1l s’agit
par la de favoriser.1a réinsertion
professionnelle a I'tssue du man-
dat en prévoyant des mesures
d’accompagnement qui apparais-
sent indispensables, en particu-
lier pour les salanés du secteur
privé. Néanmoins, tous les élus
ne sont pas concernés, la loi
réservant cette facult¢ aux maires ou, dans les communes de
20000 habitants au moins, 2 tout adjoint qui, pour I’exercice de
son mandat, a cessé son activité professionnelle salariée, ainsi
qu’a tout président de conseil général ou régional ou tout vice-
président ayant regu délégation de celui-ci (art. 68).

Outre ces avancées tangibles et substantielles qu’elle apporte
a I’élu pris individuellement, la loi a souhaité renforcer les
droits des élus en tant que membres des assemblées, en par-

ticulier des élus de I’opposition.

Est reconnu le droit
pour certains élus
ayant cessé leur acti-
vité professionnelle
pour exercer leur
mandat de bénéficier
d’une formation
professionnelle.

Les droits des élus
au sein des assemblées locales

La loi consacre a ces élus tout un chapitre (chap. II). Elle vient
amsi poursuivre ['effort entrepris par Ia loi relative 2 I’admu-
nistration ierritoriale de la République (ATR) du 6 février
1992, qui avait fixé les bases d'une reconnaissance de droits

>3R

‘commissions du conseil municipal.

et prérogatives attachés a la qualité d’élu local et ébauché u;
statut de I’opposition. La loi du 6 février 1992 a en effet pos¢
le principe de la représentation proportionnelle au sein de:
Elle a reconnu aw
conseillers municipaux, généraux et régionaux le droit d’étre
informés des affaires de la collectivité locale, qui doivent faire
’objet d’une délibération, d’exposer des questions orales et de
former librement des groupes d’élus. Elle a en outre admus Iz
Tecevabilité d’un recours pour excés de pouvoir contre e
réglement inténeur des assemblées délibérantes, le juge ayam
fait découler de ce principe la recevabilité d’un recours contre
une délibération prise en violation de ce dernier””.Ce faisant,
le fonctionnement des assemblées locales s’est parlementarisé,
bien qu’il 0’y ait pas de responsabilité de I’exécutif devant lec
conseillers. Cette évolution doit s’entendre comme la
recherche d’un débat équilibré, la reconnaissance progressive
de véritables droits aux conseillers pour qu’ils puissent jouer
leur réle de contre-pouvoirs. Ce processus  diffus “don
permettre un réel exercice du pouvoir délibérant dans ce liev
de confrontation et de dialogue qu’est une assemblée repré-
sentative.

Mais, au fil des débats parlementaires, les dlSpOSlt]ODS visant
a renforcer la démocratie locale représentative, notamment en
donnant une plus large place 2 I’opposition au sein des
conseils Jocaux, se sont réduites comme peau de chagnn.

UN RENDEZ-VOUS MANQUE

Devant I’opposition du Sénat, la commission mixte paritaire
a supprimé ’innovation majeure qui devait conduire a I’élec-
tion des membres des organes délibérants des établissernents
publics de coopération intercommunale a fiscalité propre au
- suffrage universel direct le
méme jour que les conseils
municipaux. Celle-c1 était pour-
tant souhaitée, tant par le rap-
port Mauroy que par le Conseil
économique et social.

De méme, I’article 8 du projet
de loi qui prévoyait que, dans
les communes. de 20000 habi-
tants et plus, une séance du
conseil municipal est consacrée chaque année 4 I’examen des
propositions de délibération déposées par les conseillers n’ap-

Devant l'opposition du
Sénat a été aban-
donnée linnovation
majeure que consti-
tuait I’élection au suf-
frage universel direct
des assemblées
délibérantes des EPCI.

. partenant pas a la majorité municipale, les mémes disposttions
_ étant reprises a Pégard des départements et des régions au

profit des «conseillers généraux et régionaux appartenant a
des groupes n’ayant pas de membres au sein du bureau de leur
conseils respectifs® », ayant pour objet d’ouvrir, a I'instar de
ce qui est désormais permis au mveau national depuis la révi-
sion constitutionnelle du 4 aott 1995, «une fenétre parlemnen-
taire» pour rompre avec 'exclusivité des exécutifs dans la
rédaction de I'ordre du jour, ne figure plus dans la loi. Cette
disposttion est apparue soit trop timorée, soit inutile et les par-
lementaires ont souligné que l'opposition dispose toujours
du pouvoir de faire des propositions, prérogative attachée au

27. CAA Marseille 20 novembre 1997, Bernardi, AJDA 1998, p. 214, chron. tilian Benoit-
28. Art. L. 3121-10-1 et L. 4132-2-1 du Code général des collectivités territoriales. 3

il 2002 FETV.4
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mandat?”. Néanmoins, pour symbolique qu’elle fit, cette
mesure aurait peris sans géner pour autant la bonne gestion
des affaires communales de laisser officiellement I’opposition
interpeller la majonté, fut-ce une fois par an, «pour la fété de
Popposition» comme le soulignait moqueur un parlementaire®.
Par ailleurs, toujours au plan symbolique, la proposition issue

du rapport Mauroy de remplacer pour plus de lisibilité le-

conse1l général par ’appellation conseil départemental n’a pas
été retenue. Enfin, I'article 10 du projet qui harmonisait le
contenu du procés-verbal des séances du conseil municipal
avec celul des autres niveaux de collectivités, en prévoyant
que désormais il devait comporter le nom et la relation des
opinions des membres ayant pris part a la discussion a été
supprimé afin d’éviter un surcroit de formalisme, en particu-
lier pour les petites communes qui ne disposent souvent que
de secrétaire de mairie a mi-temps. Pourtant la transparence
n’est pas aujourd’hui parfaitement assurée puisque la prise en
compte des opinions des élus de I’opposition repose sur la
seule volonté de la majorité, ¢’est-a-dire du maire, de refléter
les débats avec sincérité. Certes, la crainte de surcharger les
petites collectivités a justifié ce choix, mais il est regrettable

que la loi n’ait pas fait prévaloir le souci de transparence

et de clarification du droit des assemblées locales 4 laquelle
cette disposition modeste aurait pu conduire®'.

DES AVANC_EES TIMIDES

D’une part, la lo1 insére dans le Code général des collectivités

territoriales un article L. 2121-22-1 selon lequel: «Dans les”

communes de 50000 habitants et plus, le conseil municipal,
lorsqu’un sixiéme de ses membres le demande, délibére de la
création d’une mission d’information et d’évaluation, chargée
de recueillir des éléments d’information sur une question
d’mtérét communal ou de procéder a I’évaluation d’un service
public communal. Un méme conseiller municipal ne peut
~ s’associer & une telle demande plus d’une fois par an. [...] Le
réglement intérieur fixe les régles de présentation et d’examen
de la demande de constitution de la mission, ses modalités de
fonctionnement, les modalités de sa composition dans le res-
pect du principe de la représentation proportionnelle, la durée
de la mission, qui ne peut excéder six mois a compter de la
date de la délibération qui I’a créée, ainsi que les conditions
dans lesquelles elle remet son rapport aux membres du conseil
municipal ».
Des dispositions quasi identiques® sont prévues pour les
conseils généraux et régionaux aux articles L. 3121-22-1
et L. 4132-21-1 du code. I’évaluation est en effet devenue un
passage obligé de toute politique publique qui se veut
modeme™. La encore, le souci de rapprocher le fonctionne-
ment des assemblées locales des assemblées parlementaires
est visible. Il y a bien longtemps que ces derniéres ont la pos-

29. CE 10 février 1954, Cristofle, Leb. p. 86.

30. Rapport AN n® 3113, p. 7.

31. vartide 6 prévoit que les délibérations de I'ensemble des assemblées locales sont
portées ala connaissance tant par la voie de la publication ou de la notification, ce qui
est déja le cas, que par celle de I'affichage. La loi clarifie une question controversée: cf.
notamment CAA Paris 28 juiliet 1998, Deniset, et a contrario CAA Marseille 15 février
2000, Capenac, Coll. territ.-intercommunalité mars 2000, p. 4.

32. Dans ces deux cas, un cinquieme des membres est exigé.

33. of. décret n® 98-1048 du 18 novembre 1998 relatif & I'évaluation des politiques
publiques.
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sibilité de créer des commissions d’enquéte ayant notamment
pour objet de s’informer sur la gestion d’une entreprise natio-
nale ou d'un service public, voire plus simplement des mis-
sions d'information. Cependant une telle entreprise ne doit

pas avoir pour but d’étre une tribune préélectorale de I’oppo-

sition et n’est donc plus possible a partir du 1* janvier de
I’année civile qui précede le renouvellement général des -
conseils municipaux. Un méme conseiller ne peut y partici-
per qu'une fois par an. Toutefois, I’apport apparait -bien
modeste par rapport au projet initial : le seuil démographique
est passé des communes de 20000 habitants et plus aux
communes de 50000 habitants et plus. Certes, le respect du
principe de la représentation
proportionnelle implique que
I'opposition doive faire partie
de la mission d’information et
d’évaluation, mais 1l n’est plus
prévu que cette mission « puisse
associer 4 ses travaux avec voix
consultative des membres qui
n’appartiennent pas au conseil
municipal, notamment des
représentants  d’associations
Iocales et d’usagers des services publics locaux». Le pont
entre démocratie représentative et participation n’a pas été
franchi, alors méme que la formulation générale des objets de
ces missions pouvait en faire des lieux de débats profitables,
alhant évaluation interne et externe aux ¢élus locaux. De sur-
croit, le conseil municipal peut toujours bloguer la demande
de création de la mission. De méme, il dépendra de la pratique
de chacune des assemblées qu’une information en temps utile
soit donnée sur les résuitats de la mission.

D’autre part, est ajouté au Code général des collectivités
territoniales Particle L. 2121-27-1 selon lequel, «dans les
communes de 3 500 habitants et plus, lorsque la commune dif-
fuse, sous quelque forme que ce soit, un bulletin d’informa-
tion générale sur les réalisations et la gestion du conseil muni-
cipal, un espace est réservé a ’expression des conseillers
n’appartenant pas a la majorité municipale. Les modalités
d’application de cette disposition sont définies par le régle-
ment intérieur». Il en est de méme au niveau départemnental
et régional par les articles L. 3121-24-1 et L. 4132-23-1, a la
différence prés que ce droit d’expression est ici réservé aux
groupes d’élus™.

Le bulletin local® est devenu un instrument de cornmumcatlon
trés important 4 destination’ des habitants et futurs électeurs.
Par-dela la présentation objective des réalisations du conseil,
il apparajt souvent au service de la majorité puisqu’il est
rédigé sous la responsabilité des exécutifs locaux. C’est un
prolongement logique que le droit des élus de I’opposition au
sein dés conseils soit relayé par la possibilité qui leur est
offerte de dépasser ce cénacle pour s’exprimer dans une publi-
cation officielle de leur commune. Sur un plan pratique, cela

Dans les communes

de plus de 50000
habitants peut étre
créée une mission
d’information sur les
questions d’intérét
communal et d’évalua- -
tion des services
publics locaux.

34. Quant au fonctionnement des groupes d’élus le chapitre il bis augmente de 25 % 3
30 % du montant total des indemnités versées chaque année aux membres des conseils
les crédits qui Jeur sont aloués. Les groupes d'élus pouvant en bénéficier sont ceux des
conseils des communes de pius de 100000 habitants, des conseils généraux et régionaux.
35. Martine Long, Le bulletin municipal: un”statut juridique complexe, AJDA 1998,

p. 387.
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signifie que ne sont plus mis a leur charge les frais d’une autre
publication. Par ailleurs, 1l est souhaitable de généraliser le
pluralisme de I’information sur la gestion municipale dans
le bulletin officiel, car 1l bénéficie de ce «label». Or, tout
dépend aujourd’hui de la bonne volonté des exécutifs locaux.
I est heurenx que le seuil démographique retenu offre trés
largement cetie possibilité. Mais, en laissant au réglement
intérieur le soin de préciser quel espace est attribué a 1’oppo-
sition, la lol fait dépendre la portée de cette garantie de son
application concréte. II n’est plus exigé comme le prévoyait le
projet de loi gu'«une place appropriée» soit réservée a l'ex-
pression des éhus de Popposition. De méme, 3 I'occasion du
contrdle des réglements inténeurs qu’il peut désormais metire
en ceuvre depuis 1992, I€ juge aura a définir ce qu’il faut
entendre par «les conseillers n’appartenant pas 4 la majorité
municipale», en particulier quand ces conseillers ne sont pas

36. Sur la non-obligation de rattachement des élus 3 un groupe, cf. CAA Nancy 4 juin
1938, Ville de Metz ¢/M. Masson, AJDA 1998, p. 885, chron. Bernard Stamm.

37. Les dispositions relatives aux conditions d'exercice des mandats municipaux sont
applicables aux membres des conseils des EPCI et des conseils d'arrondissernent saus
réserve des dispositions qui leur sont propres, ¢f. art. 96 et 97 de Iz loi.

rattachés a un groupe d’élus. St I'on suit la loi, au niveau
communal, I'espace d’expression devrait pouvoir aussi étre
offert aux conseillers non apparentés®.

La Joi apporte au statut des elus locaux des modifications qui
leur permettent d’exercer plus pleinement leur mandat. Elle
tient compte de ce que celui-ci correspond dans la réalité a-
des fonctions a plein temps et elle permet 4 la fois de démo-
cratiser et de rendre plus attractif le mandat local, Ayant voca-
tion a s’appliquer a plus de 500000 élus locaux?, la loi se veut
pragmatique: elle privilégie souvent I"autonomie d’apprécia-
tion des collectivités dans la mise en ceuvre de telle ou telle
garantie, ce qui renforce Jeur libre administration. Mais elle
est trés décevante guant au renforcement des facultés offertes
aux €lus de I’opposition de jouer leur rdle de contre-pouvoir,
la démocratie locale se devant d'étre le pouvoir de ia majorité
sous le controle de la minonté. Les dispositions relatives au
fonctionnement des assemblées sont plus que timides et
modestes, comme si I’amélioration de la démocratie Tepré-
sentative passait aujourd’hui au second plan des préoccupa-
tions du 1égislateur, plus soucieux de concrétiser la démocra-

tie participative.
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ETUDES

Le droit d’expression des élus locaux
dans les bulletins d’information

(@ travers la jurisprudence
du tribunal administratif de Versailles)

PAR OLIVIER COUVERT-CASTERA

démocratie de proximité a conféré aux €lus locaux de

La lor n° 2002-276 du 27 févrer 2002 relative 3 la

nouveaux -droits, en particulier celui de \S7EXpILmer :
dans les organes d’information des collectivités territoriales.’

. En pratique, beaucoup de collectivités territoriales avaient
déja pris I’habitude d’accorder une tribune a I’opposition dans
les journaux d’information .qu’elles publient. S’appuyant sur

ce constat, la .commission des lois du Sénat a proposé, sans

succes, de supprimer du projet de loi relatif a la démocratie
de proximité 'article consacrant le droit d’expression des élus
locaux dans les organes d’information des collectivités terri-
toriales (rapport n° 156 de Daniel Hoeffel au nom de la.com-
mission des lois déposé le 19 décembre 2001). '

Larticle 9 de la loi a donc modifié a cet effet le code géné-
ral des collectivités territoriales, en consacrant explicitement
ce- droit dans les communes de 3500 habitants et plus (art.
L. 2121-27-1)', dans les departements (art. L. 3121-24- 1) et
dans les régrons (art. L. 4132-23-1).

Dans les trois cas, le législateur a énoncé en une phrase le
droit d’expression reconnu aux élus locaux, en renvoya.nt au
reglemenl intérieur de P’assemblée de chaque-collectivité ter-
titonale le soin'd’en définir les modalités d’application.

Ainsi, par exemple, Particle L. 2121-27-1 du code géné-
ral des collectivités territoriales dispose que «dans les com-
munes de 3 500 habitants et plus, lorsque la commune diffuse,
sous quelque forme que ce soit, un bulletin d’information
générale sur les réalisations et la gestion du conseil munici-
pal, un espace est réservé a I’expression des conseillers n’ap-

1) Cette disposition est également applicable aux établissements publics de coopération
Jtercommunale en vertu du renvoi opéré par l'article L. 5211-1 de ce code. Sur I3 trans-
osition :de la notion de «majorité municipale», lorsquil s'agit de 'appliquer aux
rganes délibérants de ces établissements publics, v. TA Besangon ord. 21 février 2003,
1. Collin, req. n® 03-0218; v, aussi. la réponse du ministre de I'Intérieur 3 la question
uite n® 23914 de Jean-tuc Preel, JOAN Q 3 novembre 2003, p. 8477,

. 4 octobre 2004

COMMISSAIRE DU GOUVERNEMENT AU TRIBUNAL ADMINISTRATIF DE VERSAILLES

partenant pas 2 la majonité municipale. Les modalités d’ap-
plication. de cette disposition sont définies par le réglement
ntérieur». : : :

Les ‘dispositions apphcablcs aux departements et aux
régions sont rédigées en termes similaires, a la différence pres
que lespace en cause doit étre réservé a ’expression des
«groupes d’élus» du conseil général ou du -conseil régional,
ce qui implique, d’une part, que ce droit ne peut pas étre

exercé par un €lu 3 titre individuel et, d’autre part, que ce droit

peut &tre exercé aussi bien par les groupes constituant I’op-
position dans I’assemblée locale que par les groupes formam
la majorité au sein de cette assembiée.

La loi n’a toutefois pas prévu.l’ intervention d'un décret
d’application pourson article 9 et la circulaire du ministre de
PIntérieur sur la mise en ceuvre de cette loi ne. fournit aucun
élément d’interprétation de cette disposition (cuculaue NOR:
INTB0200076C du 27 mars 2002).

Dans ces condmons comme l’avaient d’ ailleurs releve un

certain nombre de commentateurs de Ia loi, il était inévitable
que la’ junsprudence soit amenée a répondre aux- nombreéuses
questions que souleve lmterpretatlon des dispositions en
cause (V. Isabelle Muller-Quoy, AJDA 2002, p- 283; Domi-
nique Deporcq, Légilocal, n° 5, juin 2002, p. 4; Michel Ver-
peaux, RFDA 2003, p. 261). ’

Le Conseil d Etat a déja statué sur des recowrs formés
contre des ordonnances rendues par les juges des référés des
tribunaux administratifs concernant la mise en ceuvre des nou-
velles dispositions introduites par la lo1 relative a la démo-
cratie de proximité, mais-ces décisions sont encore rares et,
compte tenu du cadre procédural dans lequel elles ont été ren-
dues, elles n’abordent pas directement les principales ques-

tions qui se posent concernant le champ d’application et la |

portée de ces nouvelles dispositions. Ainsi, 'ordonnance du

Juge des référés dv Conseil d’Etat [statuant en appel], du 6

ACTUALITE JURISPRUDENTIELLE
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28 février 2003 (Commune de Pertuis, a paraitre au Lebon;
AJDA 2003, p. 1171, note P. Cassia et A. Béal), concerne
essentiellement les conditions de mise en ceuvre de I'articie
L. 521-2 du code de justice admimstrative, relatif au référé
liberté, dans cette matiére. Il résulte de cette ordonnance
qu'en ’absence de circonstances particuliéres, le maintien en
vigueur des articles du réglement inténieur d’un conseil muni-
cipal relatifs aux modalités d’expression et de réumion du
groupe d’opposition du conseil municipal ne caractérise pas
une situation d’urgence imipliquant, sous réserve que les
autres conditions posées par I'article L. 521-2 soient remplies,
qu’une mesure visant 4 sauvegarder une liberté fondamentale

soit prise dans les 48 heures. De méme, la décision du Conseil-

d’Etat [statuant en cassation] du 28 janvier 2004 (Commune
de Perthuis, AJDA 2004, p. 932, note S. Brondel) porte sur
une ordonnance rendue par un juge des référés sur le fonde-
ment de Darticle L. 521-1 du code de justice administrative,
relatif au référé suspension, et annule cette ordonnance en tant
qu’elle avait suspendu deux articles du réglement intérieur
d'un conseil municipal, concernant les modalités d’atiribution
d’un espace d’expression aux conseillers municipaux n’ap-
partenant pas a la majorité dans plusieurs publications de la
comrmnune, au motif que I’ordonnance attaquée a dénaturé les
piéces du dossier.

Par ailleurs, huit jugements rendus récemment par le tribu-
nal adiministratif de Versailles, statuant au fond, apportent un
début de réponse a certaines de ces questions (un jugement du
13 mai 2004, M Arpontet, req. n° 0301026 et sept autres ren-
dus le 27 mai 2004, M. Durovray et autres, req. n° 0202380;
M. Varese, req. n° 0203872 ; M™ Chandon, req. n° 0203884
M. de Lesquen, req. n° 0204011 ; M. Janner, req. n° 0202314,
M. Schmit, req. n° 0301025; M. Gaechter, req. n° 0304609).

Ces jugements ont été rendus dans le cadre de recours
pour exces de pouvoir dirigés contre le réglement intérieur
d’un conseil général ou d’un conseil municipal (Durovray et
autres concerne le réglement intérieur du conseil général de

I'Essonne; Varése, Chandon, de Lesquen, et Jannet concer-
nent les réglements intérieurs

des conseils municipaux des
communes du Vésinet, de
Bures-sur-Yvette, de Ver-
sailles et du Chesnay), contre
le refus d’un maire de
publier un article dans le bul-
d'expression reconnu letin d’information munici-
aux élus locaux. pal (Schmit et Gaechter

concernant des décisions
prises respectivement par le maire de Longjumeau et par le
maire de Saint-Cyr-1"Ecole), ou encore contre la décision .de
diffuser une nouvelle publication municipale sans avoir nvité
les élus minoritaires a s’y exprimer (4rpontet concernant la
diffusion par le maire de Longjumeau d’une publication inti-
tulée «La lettre du maire»). Le tribunal a impliciternent
considéré que cette diffusion révéle par elle-mé&me ’exastence
d'une décision susceptible de recours, a savoir la décision du
maire de ne pas accorder aux élus minoritaires une trnibune
dans cette publication. Rappelons que la jurisprudence admet
que l’existence d’une décision administrative puisse éfre
déduite d’un agissement de Padministration (par exemple, CE

Toutes les collectivités,
sauf les communes de
moins de

3500 habitants, sont
concernées par le
nouveau droit

21 octobre 1988, Eglise de scientologie de Paris, Lebon
p. 354; TA Lyon 6 octobre 1992, M. Lavaurs, req.
n® 9210LYLAV; CE 6 janvier 1995, Ville de Lvon c¢/
M. Lavaurs, req: n° 143799).

Nous présenterons les solutions retenues par le tribunal
administratif de Versailles dans ces différents jugements en
examinant tout d’abord la question des organes d'information
visés par la loi, puis celle des élus bénéficiaires du droit d’ex-
pression, avant d’exposer les précisions apporiées par ces
jugements sur la portée de ce droit d’expression. Enfin, nous
présenterons différentes questions ayant trait an role imparti
au réglement intérieur dans la mise en ceuvre de ce droit.

}- Les organes d’information visés
par la loi

La loi relative & la démocratie de proximité désigne clai-
rement les collectivités territoriales qui sont concernées par le
nouveau droit d’expression reconnu aux élus locaux, c’est-a-
dire ’ensemble des collectivités territoriales & I’exception des
communes de moins de 3 500 habitants.

En revanche, la question du champ d’application matériel
de la lo1 souléve des difficultés en ce qui concerne I’inter-
prétation de la notion de « bulletin d’information générale sur
les réalisations et la gestion» du conseil municipal, du conseil
général ou du conseil régional, diffusé par les collectivités ter-
ritoriales concernées. .

11 faut remarquer au préalable que la loi vise les bulletins
que la commune, le département ou la région diffuse, ce qui
semble clairement exclure les publications diffusées par
d’autres personnes morales, y compris lorsque celles-ci sont
subventionnées par les collectivités territoriales concernées.
Dans I’affaire Durovray et autres, les requérants soutenaient
que les publications diffusées par des associations ou struc-
tures financées a plus de 80 % par le département entraient
dans le champ d’application de I’obligation instituée par la
loi et auraient dii étre mentionnées par le réglement intérieur.
Le moyen a été écarté par le tribunal comme dépourvu de

précision.



' B Les élus bénéficiaires du droit
d’expression

UN DROIT ACCORDE A TITRE INDIVIDUEL
OU COLLECTIF?

Le tribunal administratif de Versailles a di examiner la
question de savoir si le droit d’expression qu’accorde I’ar-
ticle 9 de la loi relative & la démocratie de proximité a la
minorité peut étre exercé individuellement ou doit nécessaire-
ment étre exercé collectivement par les élus.

Dans le cas des départements et des régions, il 0’y a pas
d’ambiguité, puisque ’espace d’expression est accordé par la
loi aux «groupes d’élus». Dans les conseils généraux, la
constitution de groupes d’élus est prévue par l'article L. 3121-
24 du code général des collectivités territonales et, dans les
conseils régionaux, par 'article L. 4132-23 du méme code. En
revanche, 1’article L. 2121-28 du code général des collect-
vités territoriales ne mentionne la constitution de groupes d’é-
lus que dans le cas des conseils municipaux des communes
de plus de 100000 habitants.

Ceci explique que Particle L. 2121-27-1 du méme code,
qui s’applique a toutes les communes de 3500 habitants et

plus, ne fasse pas référence a des groupes de conseillers muni-
cipaux et indique que I'espace d’expression dans le bulletin
d’information générale est attribué a «des conseillers».
Comme le reléve le tribunal administratif de Versailles, 1l ne
résulte donc pas de cette disposition «que les conseillers n’ap-
partenant pas & la majorité municipale doivent nécessairement
étre constitués en groupes politiques pour pouvoir bénéficier
d’une tribune » (jugement de Lesguen).

Le réglement intérieur peut donc attnmbuer individuelle-
ment aux conseillers municipaux concernés un espace d’ex-
pression. Par exemple, le réglement intérieur du conseil muni-
cipal de la commune de Bures-sur-Yvette prévoit les
conditions dans lesquelles les conseillers municipaux ne fai-

sant pas partie de la majorité
Le réglement intérieur
peut attribuer
individuellement aux
conseillers municipaux
concernés un espace
d’expression.

bulletin municipal, en dispo-
sant qu’une page par mois
sera mise a leur disposition, a
raison d’un sixiéme de page
par conseiller municipal,
approche qui n’est pas
déclarée illégale par le tribunal (jugement Chandon). Le
réglement peut aussi I'attribuer a des groupes d’élus. Toute-
fois, le- droit d’expression ne peut étre réservé a des groupes
Félus que si chaque conseiller municipal est effectivement
-attaché a4 un groupe. En effet, dans le cas contraire un
:onseiller municipal d’opposition isolé serait privé de toute
rossibilité d’exercer le droit d’expression qui lui est reconnu
sar la loi. Rappelons que les conseillers municipaux tirent
ndividuellement de leur qualité de membres de I'assemblée
nunicipale le droit d’étre informés et de s’exprimer sur tout
;e qui touche aux affaires de la commune, sans que I’exercice
le ce droit puisse étre subordonné a leur rattachement & un
roupe déterminé (CAA Nancy 4 juin 1998, Ville de Metz,

\JDA 1998, p. 941).

LA NOTION DE CONSEILLERS N’APPARTENANT
PAS A LA MAJORITE MUNICIPALE

Le législateur n’a pas souhaité garantir le droit d’expres-
on des élus de la majorité municipale dans les bulletins d’in-
srmation, mais seulement ceux de la minornite.

pourront s’exprimer dans le -

Cette «discrimination positive» en faveur des ¢lus mino-
ntaires du conseil municipal n’est pas absolument inédite. En
effet, les articles L. 2121-27 et D. 2121-12 du code général
des collectivités territoriales accordent aux « conseillers n’ap-
partenant pas a la majorité municipale» qui en font la

. demande le droit de disposer sans frais du prét d’un local

commun. Ces dispositions ne comportent pas plus de préci-
sions dans la définition des bénéficiaires de ce droit et la
jurnisprudence les concernant n’a pas eu ’occasion de préci-
ser ce point (CE 4 juillet 1997, Leveau, Lebon p. 282 ; AJDA
1997, p. 635).

On peut s’interroger sur la justification de cette discrimi-
nation. 11 faut sans doute considérer que le législateur part du
présupposé que !’opinion des conseillers municipaux apparte-
nant a la majorité est déja reflétée par les informations géné-
rales données par le journal municipal dans ses différentes
rubriques sur les réalisations et la gestion du conseil munici-

pal. En tout état de cause, si la loi ne garantit pas ce droit, elle
n’interdit bien sir pas aux communes d’offrir également une
tribune libre aux conseillers municipaux appartenant a la
majorité (TA Dijon 27 juin 2003, M. Lendzwa et autres, req.
n® 021277).

Toujours est-il que, pour déterminer le champ d’applica-
tion du droit d’expression protégé par la loi, il faut identifier
les élus m'morita'ires: qui en bénéficient.

Une premiére approche, qui a le mérite de la simplicité,
consiste a distinguer majorité et minorité municipale unique-
ment en fonction du résultat des opérations électorales, 1'ex-
pression «conseillers n’appartenant pas & la majorité munici-
pale» visant dans ce cas les membres du conseil municipal
qui n’ont pas été €lus sur la liste arrivée en téte aux élections
municipales. Cette approche est comparable a celle suivie par
le tribunal administratif de Nice, dans son jugement du
3 février 2000, Baréty et autres (note Michel Verpeaux,
RFDA 2000, p. 803), dans lequel il est jugé que, pour I’ap-
plication de I’article L. 2121-22 du code général des coecti-
vités territoriales, qui prévoit que la composition des diffé-
rentes commissions municipales doit respecter le principe de
la représentation proportionnelle, la représentativité dans la
composition de ces commissions «doit s’apprécier au regard
du résultat du scrutin des élections municipales et donc des
listes sournises au suffrage des électeurs, lesquelles demeurent
intangibles pendant toute la durée du mandat du conseil muni-
cipal». En appel, la cour administrative d’appel de Marseille
a confirmé le jugement, mais sur un autre -fondement
(31 décembre 2003, Ville de Nice, req. n° 00MA00631).

. Toutefois, la rigidité de cette approche parait contraire a
I’essence du droit garanti par les dispositions concernées du
code général des collectivités territoriales.

En effet, la'loi sur la démocratie de proximité a entendu
garantir ’accés des €lus minoritaires aux journaux munici-
paux en vue d’assurer le respect du pluralisme dans }’expres-
sion des tendances politiques représentées au sein du conseil
municipal.

Or, si des élus ne sont plus en accord avec la politique de
la majorité des membres du conseil municipal & laquelle ils

appartenaient, et si ce désac-

La jurisprudence a retenu  cord n’est- pas purement

une définition souple de conjoncturel et limité 4 un

l'expression «conseillers . sujet déterminé, ils devraient
n’appartenant pas a la avoir le droit d’exprimer une
majorité municipale». opinion sur les réalisations et

. la gestion du conseil munici-

pal différente de celle qui est exprimée dans I’ensemble du
journal municipal, dont la ligne éditoriale est déterminée par
I"exécutif local qui procéde de la majorité municipale. .J‘g



Le législateur semble avoir admis, ou en tout cas envisage,
cette approche souple. En effet, il ressort du rapport fait au
nom de la commission des lois de I’ Assemblée nationale sur
le projet de loi relatif & la démocratie de proximité que les
députés se sort interrogés sur le sens de [’expression
«conseillers n’appartenant pas a la majorité municipale», en
observant que, dans les moins peuplées des communes de plus
de 3500 habitants, majorité et opposition pouvaient fluctuer
en cours de mandat au gré des circonstances locales. Les par-
lementaires oni préféré ne pas régler ceiie question par la voie
législative, laissant aux élus locaux le soin de le faire dans
leur réglement inténeur.

Le tribunal administratif de Versailles a choisi de suivre
cette approche souple, qui tient compte des fluctuations entre
majorité et opposition au sein du conseil municipal. En effet,
1] a annulé la décision par laquelle le maire de la commune
de Saint-Cyr-’Ecole a refusé d’accorder une tribune a trois
conseillers municipaux, élus sur la liste du maire et qui, en
cours de mandat, se sont clairement dissociés de la majonté
municipale et ont créé un groupe distinct a cet effet, en rele-
vant que ce groupe «n’est pas une composante de la majonté
municipale» (jugement Gaechter).

D Le role du reglement intérieur

Il résulte du texte méme des articles L. 2121-27-1,
L. 3121-24-1, et L. 4132-23-1 du code général des collecti-
vités tertitoriales que ceux-ci ne s’appliquent que « lorsque»
la collectivité¢ concernée diffuse effectivement un bulletin
d’information. Ainsi, les dispositions précitées ne s appliquent
que si et dans la mesure ou ces collectivités diffusent des
publications répondant aux caractéristiques qu’elles énoncent.

En effet, objectif du législateur n’est pas d*imposer une
politique de communication aux collectivités territoriales,
mais seulement de garantir le respect du pluralisme dans I'ex-
pression des tendances politiques représentées au sein des
assemblées locales, dans les supports de communication qui
existent.

Puisque le réglement intérieur des assemblées locales ne
doit intervenwr que pour préciser les modalités pratiques de
mise en ceuvre des dispositions précitées, si la collectivité
concernée ne dispose d’aucune publication entrant dans le
champ d’application de celles-ci, le réglement intérieur peut
étre muet sur ce point. Inversement, si cette collectivité dis-
pose effectivement d’un site internet constituant un bulletin
d’information générale au sens de ces dispositions, le regle-
ment intérieur doit mentionner celui-ci et régler les conditions
dans lesquelles les €lus peuvent s’y exprimer, sauf a étre enta-
ché d’illégalité (jugement de Lesquen).

De maniére générale, nous pensons que, .pour étre
conforme a Ia Joi, le réglement intérieur devrait étre adapté
chaque fois que la collectivité territoriale se dote d’un instru-
ment de communication entrant dans le champ d’application
des dispositions concernées du code général des collectivités
territonales. '

En effet, I’accés des élus minorntaires aux organes d’in-
formation locaux ne. peut dépendre uniquement du bon vou-
loir des exécutifs locaux. Aussi, il ne suffit pas que, en pra-
tique, ces élus se voient proposer de publier des tribunes dans
ces organes d’information, il faut que cette possibilité soit,
dans son principe et ses modalités, organisée par le reglement
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intérieur. Dans le cas contraire, s’il omet de définir «les
modalités d"application» du droit d’expression reconnu par la
loi, comme celle-ci le prescrit, le réglement intérieur est enta-
ché d'un vice qui peut étre assimilé selon nous 4 une forme
d’incompétence négative.

C’est aux requérants d’établir que le site internet, ou
d’autres formes de bulletins d’information générale omis par
le reglement intérieur, existaient a la date d’adoption du regle-
ment intérieur contesté et
présentaient des caractéris-
tiques permettant de considé-
rer qu’ils rentraient dans le
champ d’application de la
loi. Ainsy, le juge des référés
du tribunal administratif de
Marseille reléve que, puisque
le site internet de la com-
mune n’était pas encore créé a la date d’adoption du régle-
ment intérieur du conseil municipal, I'absence de mention de
ce site dans ce réglement n’est pas de nature a créer un doute
sérieux sur la légalité de ce dernier (TA Marseille ord.
31 mars 2003, M. Pellenc, req. n° 0300590), ni 4 justifier QU’il
soit enjoint 2 la commune d’ouvrir sur son site un espace aux
conseillers municipaux minoritaires (TA Marseille ord.
6 février 2003, M. Pellenc, req. n° 03-00603/0).

S’agissant du site du conseil général de I'Essonne, les
requérants n’ayant fourni au tribunal aucune description du
contenu de celui-ci, par exemple, au moyen de I'impression
des pages de ce site, le tribunal administratif de Versailles a
rejeté leurs conclusions tendant a ’annulation du réglement
intérieur en tant qu’il ne mentionne pas ce site internet dans
I'article ‘consacré au droit d’expression des élus (yugement
Durovray et autres).

. Les observations qui précédent portent sur les conditions
de légalité auxquelles le réglement intérieur est soumis. Il faut
maintenant préciser les rapports entre le réglement intérieur et
les décisions individuelles adoptées par les exécutifs locaux
pour la mise en ceuvre du droit d’expression des élus.

En premier lieu, bien entendu, ’exception d’illégalité des
dispositions d’un réglement intérieur concernant ce droit
pourrait étre invoquée & I’appui d’un recours en annulation
formé contre une décision individuelle qui en fait application.

En deuxiéme lieu, les dispositions Iégales d'un réglement
intérieur, qui définissent les modalités d’application du droit
d’expression reconnu par la loi, ainsi que le prévoit celle-ci,
fixent des régles que doivent -respecter les décisions indivi-
duelles adoptées par I’exécutif local. Celui-ci ne peut, par
exemple, refuser de publier une tribune libre au motif qu’elle
est trop longue, alors qu’elle reSpecte Pespace fixé par le
réglement intérieur.

En dernier lieu, la circonstance que le réglement intérieur
ne réglemente pas, ou réglemente de maniére incompléte,
I’exercice du drojt d’expression, ne fait pas obstacle a ce que
ce droit puisse étre exercé directement sur le fondement de la
loi. En effet, le principe selon lequel un espace doit étre réservé
a I’expression des élus dans tout bulletin d’information géné-
rale est fixé avec suffisamment de précision par le code géné-
ral des collectivités territoriales lui-méme, de sorte que la mise
en ceuvre du droit ainsi reconnu ne peut éite subordonnée 2

L’accés des élus
minoritaires aux
organes d’information
locaux ne peut dépendre
uniquement du bon
vouloir des exécutifs
locaux.
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COLLECTIVITES TERRITORIALE:

une modification préalable du réglement intéreur. Le juge des
référés du tribunal administratif de Besangon affimme ainsi,
avec vigueur, que, si I’assemblée locale n’a pas modifié son
réglement intérieur pour le rendre conforme a I’article L. 2121-
27-1 du code général des collectvités territonales, «cette
carence de ladite assemblée, a qui 1} appartenait dans un délai
raisonnable d’adapter son réglement intérieur, ne saurait étre
invoquée devant le juge du référé hberté pour prétendre se dis-
penser de la mise en ceuvre d’une liberté fondamentale»
(ordonnance du 21 févnier 2003, préc.).

n concluant cette étude, on s’interrogera sur les condi-

tions dans lesquelles le juge de I’excés de pouvoir

peut, dans ce domaine, s’il est saisi de conclusions en

ce sens, prescrire les mesures d’exécution de ses jugements en
vertu des pouvoirs d’injonction qui lui sont reconnus par les
articles L. 911-1 et suivants du code de justice administrative.
Lorsqu’un réglement intérieur est annulé partiellement, en
tant qu’il n’a pas réservé a I’expression des groupes d’élus un
espace dans un bulletin d’information, il n’y a pas de diffi-
culté¢ a enjoindre & la collectivité territoriale concernée de
modifier sur ce point le réglement intérieur de son assemblée

délibérante. Le tribunal administratif de Versailles adresse um
telle ijonction au département de I’Essonne dans son juge
ment Durovray et aurres.

En revanche, la question est plus délicate en cas d’annn
lation du refus d’accorder un espace d’expression dans un bul
letn d’information. En effet, ce refus n’est généralement pa:
opposé de maniére abstraite, mais répond 4 une demande d
publication dans un numéro déterminé d’un bulletin d’infor
mation local. Lannulation de ce refus pour un motif de fonc
« implique nécessairement», pour reprendre les termes de I’ar
ticle L. 911-1 du code de justice administrative, qu’il soi
procédé a la publication demandée. Mais, lorsque le juge de
Pexces de pouvoir statue, le numéro litigieux du bulletin :
généralement déja été diffusé, de sorte que I’exécution dv
jugement n’est en pratique plus possible. Aussi, le tribuna:
administratif de Versailles accepte-t-il, 4 titre de mesure d’exé-
cution de I’annulation qu’il prononce, d’enjoindre & une
commune de réserver «dans le prochain numéro» du bulletin
d’mformation local un espace destiné a la publication de 1’ar-
ticle d’un groupe d’élus minoritaire (jugement Gaechter). Une
telle solution peut se justifier par le souci de donner son plein
effet a une annulation contentieuse, dans un domaine ou est
en jeu I’exercice de la liberté d’expression des élus minori-
taires, condition essentielle de la démocratie de proximité. B

2o
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DOSSIER

Démocratie

participative : la consultation

des électeurs renforcée

La loi “libertés et respons.
électeurs (article 122). Les €l
pas ouvert aux groupements
réserve d’un certain niveau de p
parmi d'autres, d’aide & la déci
d’organisatio

La loi élargit les possibilités de consulier 1e5
électeurs (article L. 1112.15 du code general es
collectivités territoriales), mais ne porte pas Sll‘r-
le référendum local qui, lui, est organis¢ Pl ]a
loi du 1 aoiit 2003. Désormais, toutes 1€s clo -
Jectivités locales - et non plus seulemen! €5
communes - peuvent Organiser ces conSU“aUO;‘S’
pour avis. Celles-ci ne peuvent porter que Ut .f%
décisions que les autorités de la collectivité
envisagent de prendre pour régler Jes affaires
relevant de sa compétence, qu’il s'agisse d’une

Cons

Les électeurs d’une collectivité locale pour
ront demander a son assemblée délibérant® d’or-
ganiser une consultation “sur toute affaire re1¢-
vant de la décision de cette assemblée” (article
L. 1112.16). Ce qui exclut les décisions relevant
de I’exécutif (une telle restriction n’existé pas
pour le référendum local). Dans les communes,
la demande devra émaner du cinquieme d¢s
électeurs inscrits sur les listes électorales €t
dans les autres collectivités, du dixieme des c?]ec-
teurs. Chaque é€lecteur ne pouvant signer qu'une
seule demande par an a une méme collectuvite.
Les organisateurs d’une pétition dans uné col-
lectivité autre que la commune devront €O~
muniquer a I’exécutif une copie des listes élec-
torales des communes ol sont inscrits les auteurs
de la demande. La décision d’organiser ou non
la consultation appartiendra, en tout état de
cause, A Passemblée délibérante de la collec-
tivité. Elle n’y est nullement obligée. =~

Actuellement, seules les opérations d’ame-
nagement relevant de la compétence de la com-
mune peuvent faire I’objet d’une demande de
consultation érnanant des électeurs. Désormais,
ce droit de pétition est reconnu pour OULES les
affaires relevant de la décision du conseil d¢ 1
collectivité. Enfin, les électeurs relevant du pen-
métre d°un groupement de communes 2uront
un pouvoir de pétition analogue (sur toute

abilités locales” étend les pqssjbilités de consulter les
ys auront le choix entre le refer.endum focal (lequel n’est
de communes) dont le résultat s’impose a eux (sous
articipation) et la consultation, qui n’est qu’un moyen,
ision. Un décret précisera les modalités pratiques

n de ces consultations locales.

décision de I'exécutif ou de I’assemblée délibé-
rante, d’un projet d’acte individuel ou régle-
mentaire. '

Ces consultations peuvent étre organisées sur
tout ou partie du territoire de la collectivité (cette
possibilité n’est pas reconnue pour le référen-
dum local). De méme, les groupements de com-
munes pourront recourir a cette consultation
pour 'ensemble de leurs compétences et non
plus seulement pour les opérations d’aménage-
ment. .

écration du droit de pétition

affaire relevant de la décision du conseil com-
munautaire)} a celut concernant les collectivités
locales (article L. 5211.49). La décision d’orga-
niser la consultation appartenant a I’organe déli-
bérant du groupement.

Larticle L. 1112.7 précise qu’il revient a 'as-
semblée délibérante de la collectivité d’arréter
le principe et les modalités d’organisation de la
consultation. Elle fixe le jour.du scrutin et
convoque les électeurs. Sa délibération doit éga-
lement indiquer que la consultation n’est qu’une
demande d’avis (a la différence du référendum
local). La délibération est transmise au préfet
deux mois au moins avant la date du scrutin.

L’ article L. 1112.18 prévoit que les délibéra-
tions émanant de I’assemblée, délibérante d’une
collectivité autre que la commune doivent étre
notifi€es par le préfet, aux maires des communes
dans lesquelles la consultation est prévue, dans
les quinze jours suivant la déhbération. Les
maires sont alors tenus d’organiser le’scrutin.
Les dépenses liées a 1’organisation du scrutin
sont une dépense obligatoire pour la collectivité
qui ’a décidée (article L. 1112.19).

L'article L. 1112.21 prévoit les périodes d’in-
terdiction des consultations locales.

Enfin, la loi (article 123) rend obligatoire la
consultation des électeurs en cas de fusion de

comInunes.
s
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Du bon et du mauvais usage
des référendums locaux

X Reprenant la jurisprudence sur les consultations loca-
les, le tribunal administratif de Cergy-Pontoise a estimé
. doublement illégal e séférendum local orgonisé par la
. ville de Saint-Denis sur le vote des résidents étrangers.
: En effet, non seulement son objet ne relevait pas de la
compétence de lo commune, mais la participation des
" résidents étrangers a été jugée irréquliére.

COLLECTIVITE TERRITORIALE (GENERALITES) -
Référendum local - Vote des résidents étrangers - Illégalité

COMMUNE - Compétence - Régime électoral
COMMUNE - Participation des habitants

Tribunal administratif de Cesgy-Pontoise, 13 janvier 2006
M. Koster, juge-réf. - M® Seban, av.
Préfet de la Seine-Saint-Denis - n° 0511416

ORDONNANCE
(2~ espéce)

Considérant qu'aux termes de Particle L.0. 1112-3 du code
général des collectivités territoriales, en matiére de référendum
tocal: «le représentant de I’Etat dispose d’un délai de dix jours 3
compter de la réception de la délibération pour la déférer au tri-
bunal administratif s’it estime iliégale. il peut assortir son recours
d’une demande de suspension. Le président du tribunal adminis-
tratif ou e magistrat délégué par lui statue dans un délai d'un
mois, enpremier et dernier ressort, sur la demande de suspension.
ll est faitdroit & cette demande sil'un des moyens invoqués parait,
en I’état de Pinstruction, propre a créer un doute sérieux quant a
Iz 1égalité de I'acte attaqué ou du projet de délibération ou d’acte
soumis aréférendum »;

Considérant qu’aux termes de ["article L.O. 1112-1 du code géné-
ral des colle ctivités territoriales: « L’assemblée délibérante d’une cal-
lectivité territoriale peut soumettre 3 référendum local tout projet de
Jélibération tendant & régler une affaire de la compéteﬁce de cette
-ollectivitén ; qu’aux termes de larticle L.0. 1112-11 du méme code:
:Seuls peuvent participer au scrutin les électeurs de nationalité fran-
aise insciits, dans les conditions prévues par les articles L. 30 &
. 40 du code électoral, sur les listes électarales de la collectivité ter-
tariale ayant décidé d’organiser le référendum et, pour un référen-

um local décidé par une commune, les ressortissants d'un Etat
embre del'Union européenne inscrits, dans les conditions prévues
1xarticles L.O. 227-1 2 L.O. 227-5 du méme code, sur les listes &lec-
rales complémentaires établies pour les élections municipales»;

ETpY. @ 1°mai 2006

. Constitution que ce domaine reléve exclusivement de (a loi; que, dés

Considérant qu’il résulte des dispositions précitées des articles
L.0. 11122 et L.O. 1112-11 du code général des collectivités territoria-
les que les moyens tirés de ce gue la délibération litigieuse est illé-
gale quant a son objet, qui porte sur le droit de vote et d’éligibilité
des résidents étrangers aux &lections locales, et en ce qu'elle prévoit
la participation au scrutin des resxdents etrangers non ressortissants
d’un Etat membre de 'Union européenne’sont, en I'état de instruc-
tion, de nature a créer-un doute sérieux quant & la {égalité de cette

délibération; que la commune de Saint-Denis ne peut utitement faire

valoir que ladite délibération serait conforme aux articles 10 et 14 de
ta Convention européenne de sauvegarde des droits de "homme et
des libertés fondamentales portant respectivement sur la liberté d’ex-
pression et I'interdiction des discriminations, dont elle n’établit pas
qu'ils seraient méconnus par les dispositions susvisées du code
général des collectivités territoriales; qu’il y a lieu, par suite, d’or-
donner la suspension de ’exécution de la délibération déférée;

Ordonne:

Art. 17: L'exécution de la délibération susvisée du conseil muni-
cipal de Saint-Denis du 15 décembre 2005 est suspendue jusqu’a
ce qu'il ait &té statué par le tribunal sur {a reguéte tendant a ’an-
nulation de cette délibération. ’

- Tribunal administratif de Cergy-Pontoise, 23 février 2006
M. Houist, prés. - M. Béal, rapp. -
M. Delamarre, c. du g. - M* Vasseur, Seban, av.
Préfet de la Seine-Saint-Denis - n° 0511415

JUGEMENT
(2° espéce)
Sans qu’il soit besoin de se prononcer:sur l'autre moyen de la
requéte;
Considérant que par délibération du 15 décembre 2005 le conseil
municipal de Saint-Denis a décidé d'organiser le 26 mars 2006 un

référendum d’initiative locale sur le droit de vote et {'éligibilité des

résidents étrangers non communautaires aux élections locales;

Considérant qu'aux termes de Varticle L.O. 12112-1 du code géné-
ral des collectivités’ temtonaies «L'assemblée délibérante d’une
collectivité territoriale peut soumettre a référendum focal tout pro-
jet de délibération tendant 3 régler une affaire de la compétence de
cette collectivité»; -

Considérant qu'aux termes de Varticle 34 de la Constitution du
4 octobre 1958 «La lot fixe les régles concernant:

— le régime électoral des assemblées parlementaires et des
assemblées locales » et qu’aux termes de son article 72: «Dans les
conditions prévues par la loi, ces collectivités s’administrent libre-
ment par des conseils élus et disposent d’un pouvoir réglementaire
pour I’exercice de leurs compétences»;

Considérant que la délibération attaquée a pour seul objet de”
consulter la population locale sur «le droit de vote et d’éligibilité des
résidents étrangers non communautaires aux élections locales»;
guw’il ressort des dispositions susvisées des articles 34 et 72 de la

lors, l"objet du référendum prévu par la délibération du 15 décembre
2005 n’étani pas relatif 3 une affaire relevant de la compétence de la

AT AT E s e aeai
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commune et dont n'entrant pas dans ie champ des dispositions sus-
rappelées de l'article L.O. 1112-1 du code général des collectivités ter-
ritoriales, le préfet de la Seine-Saint-Denis est fondé 3 demander son
annulation au motif que le conseil municipal était incompétent;

Considérant qu’il résulte de ce qui précéde que la délibération
du conseil municipal de Saint-Denis du 15 décembre 2005 doit étre
annulée ; ’

Décide :

Art. 1%: La délibération du conseil municipal de Saint-Denis du
15 décembre 2005 portant organisation d'un référendum d'initiative
locale le 26 mars 2006 sur le droit de vote et d'éligibilité des résidents
étrangers non communautaires aux élections locales est annulée.

NGTE

Il arnve parfois que les questions liées aux consultations

locales des électeurs apparaissent dans la presse non juridique.
Tel a été le cas du référendum organisé le 26 mars 2006 a Saint-
Denis (Seine-Saint-Denis), sur le droit de vote et d’éligibilité
des résidents étrangers aux élections locales (v. Le Monde, 15 et
16 janvier 2006). Plus précisément, ¢’est a I'mitiative du maire
que le conseil municipal de Saint-Denis a, par une délibération
du 15 décembre 2005, décidé d’organiser le 26 mars 2006 un
référendum d’initiative locale sur le droit de vote et I’éligibilité
des résidents étrangers non communautaires aux élections loca-
les. On pouvait d’ailleurs penser que, du fait des décisions jurn-
dictionnelles ici présentées, la question n’aurait plus les hon-
neurs de cette presse. Il n’en est nen puisque celle-ci a swvi
cette consultation qu a bien eu lieu le dimanche 26 mars
2006 en le présentant comme un événement politique de pre-
mier plan (Le Monde du 25 mars 2006).

La présentation de cette consultation par la presse était un
peu ambigué car la question du droit de vote et d’éligibilité
des ressortissants non communautaires était, d’une part, 1’ob-
jet de la question posée aux électeurs dyonisiens. D’autre part,
sans doute afin d’attirer I’attention des médias et pour mon-
trer que I’octroi de ce droit de vote était une urgence politi-
que, 1l était prévu que ces électeurs participent eux-mémes et
de maniére en -quelque sorte préventive, a la consultation
visant a leur octroyer le droit de participer a des opérations
électorales. C’est un peu comme si on devait demander aux
premiers intéressés de se prononcer sur I’octroi d’un nouveau
droit. S1 la réponse est peut-étre évidente, la question est mal-
gré tout paradoxale. A quoi sert de poser la question si la
réponse est déja contenue dans Ja maniére de poser la ques-
(ion ? Mais 11 est vrai que, lors de certaines consultations orga-
aisées avant I'intervention du législateur par la loi n® 92-
4125 du 6 février 1992 d’orientation territoriale de la
République, les étrangers 1nvités a s’exprimer hésitaient par-
Pois a le faire, afin de ne pas attirer P’aftention sur eux (v., sur
les pratiques anténeures a la lo1 de 1992, C. Chevilley-Hiver,
la participarion directe des citoyens aux décisions locales,
1ése Université de Franche-Comté, 1999).

C’est la procédure du référendum décisionnel qui a été
“tilisée, semble-t-1] pour la premiére fois, car le référendum
\e Samnt-Denis est, & notre connaissance, le premier a éire
yrganisé en France'. Jusqu’a présent, n’ont été organisees
lue des consultations, seulement communales, sur le fonde-

1 C'2st aussi opinion de Manuel Delamarre, commissaire du gouvernement auprés du
ounal adminisiratif de Cargy-Pontoise. Nous ramercions vivamens: ¢e dernies de nous

2ir TEOTUrS 3 '3 Tois le ‘ugament et jes Iandiusions

ment des articles L. 2142-1 et suivants aujourd hui abrogés
par 1a o1 n° 2004-809 du 13 aoiit 2004. Depuis cette loi, on
peut signaler une consultation qui devait étre organisée dans
le département du Gers a propos de I’utilisation des OGM
dans ’agriculture, qui fut suspendue par le juge admmistra-
tif, par une décision du tribunal administratif de Pau (Préfer
du Gers, 1eq. n° 0501491). ,

Mais, a Saint-Denis, la consultation a. été présentée
comme un veritable référendum qualifié curieusement par le
juge administratif «d’imitiative locale».

La délibération du conseil municipal de Saint-Denis a fait
P’objet, de la part du préfet, d’un recours en référé suspension,
le 26 décembre 2005, sur ie fondement de I"article L. 534-1 du
code de justice administrative et de P"article L.O. 1112-3 du
code général des collectivités territonales. Le premier renvoie,
pour les actes des communes, a P’article L. 2131-6 alinéa 3 qui
prévoit qu’il est fait droit a cette demande si I’'un des moyens
mmvoqués parait, en I’état de I'instruction, propre & créer un
doute sérieux quant a la légalité de I’acte attaqué. En compa-
raison, avec la procédure de droit commun du référé suspen-
sion, la condition de P'urgence n’est pas exigée. Mais cette
référence a 'article d’application générale L. 554-1 n’était pas
utile puisqu’il existe des mécanismes spécifiques de contrdle
de 1égalité en matiere de référendum local.

Ce controle de légalité échappe partiellement, s’agissant
des communes, aux articles L. 2131-1 et suivants du code
général. Il est en effet régi par I’article L.O. 1112-3 du méme
code et le recours du représentant de 1’Etat est organisé dans
des conditions de délai trés spécifiques par rapport aux régles
habituelles du déféré préfectoral. En effet, ’exécutif de la
collectivité terrtoriale concernée dispose d’un délai maxi-
mum de huit jours pour transmettre au représentant de I’Etat
la délibération qui fixe notamment les modalités d’organisa-
tion de la consultation (al. 1 et 2 de ’article L.O. 1112-3).
Le représentant de I’Etat ne dispose lui-méme que d’un délai
de dix jours pour déférer cette délibération au tribunal admi-
nistratif s’il I’estime illégale et le méme alinéa 2 précise qu’il
«peut assortir son recours d’une demande de suspension ».
Cette procédure de suspension reprend, a l'alinéa 4, les
conditions d’octro1 du sursis a exécution posées par 1’article
L.2131-6. Le président du tribunal administratif ou le magis-
trat délégué par lui statue dans un délai d’un mois, ce qui
accentue encore le caractére urgent de la procédure.

Le juge des référés du tribunal administratif de Cergy-
Pontoise a fait droit 4 la demande du préfet de Seine-Saint- .
Denis, considérant que les conditions étaient réunies en ’es-
péce, par une ordonnance du 13 janvier 20062 Statant au
fond, le tribunal a confirmé 1’ordonnance de référé et a
annulé la délibération du conseil municgipal de Saint-Denis
par un jugement du 23 février 2006.

Dans la décision de référe, le juge a estimé, d’une part, que
la participation de ressortissants étrangers non comimunautai-
res a des opérations électorales était contraire a I’article L.O.
1112-11 et, d’autre part, que la question posée aux électeurs
de Saint-Denis ne relevait pas de la compétence de la com-
mune. La chambre collégiale, dans la deuxiéme décision, n'a

23

12} Mous remercions 2galemens M. |e consziller 8éai. rapporteur auprés de e tribunal ¢
Z'avair dier voulu NSus ommuniguer 22T drdonnanca.
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pas retenu ce grief, en application du principe de I’économie

de moyens, méme si son commissaire du gouvernement ’avait .

estimé fondé. Ces réponses, qui étaient somme toute assez pré-
visibles, permettent d’envisager une transposition au cas du
référendum décisionnel local des solutions junsprudentielles
développées a propos des consultations locales des électeurs
"avant la consécration des référendums locaux par la loi consti-
tutionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003. La pratique de la
commune de Saint-Denis, décidant d’organiser malgré tout la
consultation des électeurs, ne rend cependant pas service au
principe du respect des décisions de justice.

Lillegalité de la participation des électeurs
non communautaires a des opérations électorales

La participation des €lecteurs étrangers non communau-
taires -€était prévue a un double titre, d’une part lors de la
consultation prévue le 26 mars 2006, d’autre part, en cas de
réponse positive lors du référendum, dans le futur, lors des
«élections locales»’. Les électeurs avaient 3 répondre, par
oui ou par non, a la question suivante: «Etes-vous pour la
reconnaissance du droit de vote et d’¢éligibilité des résidents
étrangers aux €lections locales 7».

C’est cette consécration générale du droit de vote qui est
¢videmment de plus grande conséquence car il s’agit, selon
le maire de Saint-Denis dans son mémoire en défense, de
prévoir la participation des résidents étrangers non commu-
nautaires & I’ensemble des élections locales. Mais cet. octroi
du droit de vote et d’éligibilité est prévue de maniére 4 la fois
large et imprécise. Les €lections auxquelles ces ressortissants
auraient pu étre autorisés & participer sont les «élections
locales». Il faut comprendre que ces étrangers pourront étre
¢lecteurs et éligibles non seulement aux élections municipa-
les, mais aussi cantonales et régionales, si 1’on admet
qu’existe, au sein des €lections politiques au sens de la-déci-
sion n° 82-146 DC du 18 novembre 1982 du Conseil consti-
tutionnel dite Quotas par sexe, une distinction entre élections
nationales et élections locales. Outre 1’opposition géographi-
que ou territoriale évidente entre ces deux catégories d’élec-
tions, la compétence juridictionnelle du Conseil constitution-
nel pour les unes, et du juge administratif pour les autres,
suffirait a les différencier et a considérer que le maire de
Saint-Denis ne voulait élargir le droit de vote que pour les
seules élections locales. Pour autant, cette ouverture du droit
de vote est beaucoup plus large que le droit reconnu depuis
la loi constitutionnelle n° 92-554 du 25 juin 1992, aux seuls

 citoyens de I’Union européenne, a la suite et dans le cadre du
traité sur I'Union européenne du 7 février 1992. La loi
constitutionnelle n® 2005-204 du 1= mars 2005 n’a pas modi-
fié la letire de I’article 88-3, sauf dans sa version soumise a
I’entrée en vigueur du traité établissant une Constitution pour
I’Europe, sans qu’il soit besoin, ic1, de revenir sur le sort de
ce texte. Dans le cadre constitutionnel applicable a ce jour,
ce droil n’est ainsi reconnu aux citoyens de 1’Union euro-
péenne que pour les élections municipales. Indépendamment
de toute autre considération, les étrangers non communautai-

(3) Afin d’exercer le droit de vote lors de ta consultation du 26 mars 2006, les résidents,
Clrangers ou non ont -é1é nvités 3 s'inscrire sur une liste électorale «additive» {Le

Monde, 25 mars 2006).
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res de Saint-Denis se trouveraient alors dans une situation
beaucoup plus favorables que les citoyens de I'Union.

Ces étrangers sont d’ailleurs envisagés négativement,
par opposition aux citoyens de I"Union définis par ’arti-
cle 88-3 de la Constitution et aux articles L.O. 227-1 et sui-
vants du code électoral introduits par la loi organique n° 98-
404 du 25:mar 1998 pour I’élection des conseillers
municipaux. Il s’agit donc de tous les étrangers, ressortis-
sants d'Etats situés en dehors de I’Union européenne, sans
borne géographique, notamment continentale.

Par ailleurs, ces étrangers ne sont que des «résidents», ce
qui pourrait se traduire de maniére moins juridique par
«habitants » étfangers non communautaires. Cette condition
de résidence correspond a celle inscrite a Particle L.O. 227-
1 précité, nécessaire pour que les citoyens de I'Union puis-
sent s’inscrire sur les listes électorales prévues aux articles

L.O. 227-2 a L.O. 227-5. En utilisant le terme «résidents», -

la délibération litigieuse a une conception souple du droit de
vote, car il suffit de résider, en I’espéce a Saint-Denis, pour
pouvoir bénéficier du droit de vote et d’éligibilité, la preuve
de la résidence pouvant se faire par une quittance de loyer ou
tout document prouvant un lien avec un service public (d’eau,
d’électricité ou autre). La durée de la résidence n’est pas pré-
vue, pas plus qu’elle n’est exigée, il est vrai, des citoyens de
PUnion dans ce méme article L.O. 227-1.

Mais, faute d’avoir eu accés a la délibération soumise au
juge administratif, seules des suppositions peuvent étre émi-
ses, car des €léments plus précis ont été susceptibles de figu-
rer dans ce texte. En tout état de cause, il suffit d’étre « étran-
ger», c’est-a-dire ni citoyen frangais ni citoyen d’un autre Etat
membre de 1'Union européenne. C’est bien d’une définition
doublement négative qu’il s’agit. Sans avoir d’autres éléments
d’information, 1l faut supposer que ce sont les mémes étran-
gers qui sont appelés & participer a la consultation du 26 mars
2006 et ceux a qui ce droit devait étre accordé par la méme
délibération soumise au vote direct des électeurs.

11 était logique que le représentant de I’Etat invoque la vio-
lation de I’article L.O. 1112-11 du code général des collecti-
vités ternitoriales qui dispose que « seuls peuvent participer au
scrutin les électeurs de nationalité frangaise inscrits {...] sur
les listes électorales de la collectivité territoriale ayant décidé
d’organiser le référendum» auxquels s’ajoutent, pour les seu-
les communes, les «ressortissants d’un Etat membre de

'I"Union européenne inscrits [...] sur les listes électorales com- -

plémentaires établies pour les. élections municipales». Cette
disposition a été.introduite par la loi organique n° 2003-
705 du 1< aot 2003 relative au référendum Jocal.

Une interprétation stricte de Darticle 88-3 de la Consti-
tution, qui ne prévoit le droit de vote et d’éligibilité qu’aux
«élections municipales», aurait interdit une telle participa-
tion puisque I’article 88-3 ne prévoit pas le droit de vote aux
«consultations». En sens inverse, I’article 88-3 et la loi
orgamque n° 98-404 du 25 mai 1998 déterminant les condi-
itons d’application de cet article, bien que muets sur ce
point, peuvent étre interprétés comme conférant aux citoyens
de I'’Union européenne la qualité générale d’électeurs com-
munaux. Cette lol organique prévoit en effet que les citoyens
de I’Union autres que frangais, « peuvent participer a 1’élec-
tion des conseillers municipaux dans les mémes conditions
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que les électeurs francais» (art. L.O. 227-1 du code électo-
ral). Elle ne comporte aucune référence aux dispositions
relatives aux consultations locales.

Linterprétation large de Varticle 88-3 de la Constitution a
été validée par le Conseil constitutionnel dans sa décision
n° 2003-482 DC du 30 jullet 2003 relative a la loi organique
du 17 aoiit 2003 qui a estimé que leur était reconnue la qua-
Iité d’électeurs, ce qui les autorise 4 participer, non seulement
aux «€lections municipales» comme semble I'indiquer I'arti-
cle 88-3, mais aussi aux consultations référendaires munici-
pales (RFDA 2004, p. 7, chron. P. Delvolvé).

Ce droit est cependant limité aux consultations organi-
sées au seul échelon communal, le droit de vote pour les
citoyens européens n’étant reconnu qu’a ce niveau, selon
I’article 88-3 de la Constitution.

Or, tres clairement, Ja délibération du conseil municipal
de Saint-Denis méconnaissait cet article L.O. 1112-2. En tout
état de cause en effet, la qualité d’électeur qui est exigée
interdit a des résidents étrangers qui ne sont pas citoyens de
I"Union européenne, de participer & une quelconque consul-
tation de la « population locale», qu’elle soit décisionnelle ou
qu’elle soit consultative, a la différence de ce qui avait été
pratiqué dans certaines communes avant I’intervention de la
loi de 1992. C’est sur ce premuer fondement que 1’ordon-
nance de référé du 13 janvier 2006 a suspendu la délibéra-
tion du conseil municipal de Saint-Denis «en ce qu’elle pré-
voit la participation au scrutin des résidents étrangers non
commiunautaires ». Le tribunal de Cergy-Pontoise, statuant au
fond, ne s’est fondé que sur I’autre moyen de la requéte du
préfet, estimant qu’il n’était pas nécessaire de se prononcer
sur la méconnaissance de I’article L.O. 1112-11, toujours en
application du principe de I’économie de moyens.

La commune ne peut «légiférer»
en matiére électorale

Le tribunal administratif de Cergy-Pontoise n’a retenu,
dans son jugement au fond, que le grief tiré de ’incompé-
tence de la commune a organiser un référendum sur un tel
objet. 11 a en effet estimé que la commune a empiété, par

. I’objet méme de la délibération qui devait étre soumise -au
vote, sur les compétences du législateur. Le tribunal n'a pas
grand mal 2 invoquer aussi bien l'article 34 que [’arti-
cle 72 de la Constitution pour estimer que c’est 4 la loi de
fixer les regles «concernant le régime électoral des assem-
blées parlementaires et des assemblées locales» (art. 34, al. 8)
et que les collectivités territoriales s’administrent librement
dans les conditions prévues «par la loi» et par des conseils
élus, sous-entendu dans les conditions prévues par |’arti-
cle 3 de la Constitution. Formulée de cette maniére, cette
affirmation peut sembler d’une grande banalité.

La commune soutenait néanmoins, devant le juge des
reférés, que la question du droit de vote et d’éhgibilité des
résidents étrangers était une question d’intérét local, au sens
de I’article L.O. 1112-1, «dans une commune dont un habi-
tant sur quatre n’a pas la nationalité francaise». Il s’agissait
de placer le juge administratif devant les réalités, ce & quos:
le commissaire du gouvernement auprés du tnbunal admi-
nistratif n’a pas été insensible puisqu’il estimait que cette
guestion &iait « passionnanie» en rappelant les arguments,

jugés assez convaincants, avancés par les partisans d’une
participation électorale des ressortissants étrangers non com-
munautaires. Le droit de vote serait un «facteur d’intégra-
tion» et constituerait une contrepartie « logique » a I’acquit-
tement de taxes et d’imp6ts en France. Le maire de la
commune estimait enfin que «le droit des habitants d’une
ville.ne saurait étre 1ié a leur nationalité».

A D’appui de sa défense, le maire de Saint-Denis consi-
dérait enfin que I'article L.O. 1112-11 du code général des
collectivités territoriales devait étre écarté car il méconnait
les dispositions des articles 10 et 14 de la Convention euro-
péenne des droits de I’homme et des articles 25 et 26 du
Pacte international relatif aux droits civils et politiques. L ar-
ticle 10 de la Convention européenne des droits de I’homme
protege la liberté d’expression tandis que I’article 14 inter-
dit les discnminations. Aucune de ces dispositions n’empé-
che Poctroi du droit de vote aux seuls nationaux dans un
Etat signataire de la Convention et la liberté d’expression est
distincte de I’exercice du droit de vote. Quant aux articles
du Pacte de New York du 19 décembre 1966, ils sont rela-
tifs au droit de vote et au droit de prendre part 4 la direction
des affaires publiques reconnus «a tout citoyen» et a 1'in-
terdiction de toute discrimination (art. 26). Mais les citoyens
et ceux qui ne le sont pas, dans un Etat, ne sont pas placés
dans une situation identique et il n’y a donc pas de dlSCI‘l-
mlnatlon a les traiter de maniére différente.

On se contentera de constater que le juge du fond, 4 la dif-
férence du juge des référés, n’ont pas répondu a ces argu-

.ments d’inconventionnalité qui ont été examinés par le com-

missaire du gouvernement dans ses conclusions, la
délibération étant jugée illégale sur un autre fondement.

Ces arguments se heurtaient néanmoins au constat selon
lequel I’octroi du droit de vote et d’éligibilité ne rentre pas
dans le champ des compétences de la commune. Un référen-
dum d’mitiative locale ne peut étre utilisé qu’a propos de
«tout projet de délibération tendant a régler une affaire de la
compétence de cette collectivité» (art. L.O. 1112-1). Certes
Pexécutif d’une collectivité peut aussi proposer, seul, a 1’as-
semblée délibérante de soumettre au référendum local «tout
projet d’acte relevant des attributions qu’il exerce au nom de
la collectivité, a I'exception des projets d’acte individuel»
(art. L.O. 1112-2). Mais dans ce cas aussi, les questions
posées aux électeurs doivent avoir un intérét local, au sens
que le juge administratif donne a cette notion.

Quelle que soit I’initiative et 1’objet, c’est 1’assemblée
délibérante de la collectivité qui, notarmment, « précise le pro-
jet d’acte ou de délibération soumis & I’approbation des élec-
teurs» (art. L.O. 1112-3, al. 1). En censurant la délibération
du conseil municipal décidant I’organisation du référendum,
le tribunal administratif de Cergy-Pontoise s’est placé dans la
continuité de la junisprudence antérieure, développée & propos
des consultations communales et annulant toutes les délibéra-
tions portant sur des objets qui n’entraient pas dans les com-
pétences communales, essentiellement parce qu’ils corres-
pondaient a des compétences étatiques (v. M.  Verpeaux;
Rép. coll. locales Dalloz, chapitre 9630, Référendums locaux
et consultations locales des électeurs, n* 192 et s.).

Dans le cas de Saint-Denis, 1l faut imaginer que ¢’est un
«projet de délibération» gui doit étre soumis aux élacteurs
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puisque, dans "hypothése ou Ja question de la compétence
communale aurait été tranchée de maniére positive, c’est le
consei]l municipal qui aurait pu étre compétent pour adop-
ter une telle décision qui aurait relevé-de la compétence de
I’organe délibérant en application du principe général de
compétence inscrit 3 P'article L. 212]1-29 du code général
des collectivités territoriales. Méme si cette hypothése
confine a I’absurde, compte tenu de ce qui précéde, il faut
poser cette question de la nature de la décision prise par les
électeurs dans Je cadre de la procédure de référendum local
puisque ceux-ci peuvent étre amenés a décider a la place
des organes délibérants, ou des organes exécutifs, selon les
mécanismes de répartition des compétences propres a cha-
cune des catégories de collectivités territoriales. En Des-

péce, les électeurs de Saint-Denis devaient étre conviés a.

prendre une décision que le conseil municipal aurait pu
adopter... s’il avait été compétent. :

Afin de minimiser I’importance, sur le terrain juridique, -

de 1a délibération contestée, le maire de Samnt-Denis invo-
quait enfin le fait qu’il n’était pas dans les intentions de la
commune de se substituer au législateur mais de permettre
«aux habitants de donner leur avis sur la question de la
reconnaissance du droit de vote»®. Il entretenait ainsi la
confusion entre le référendum, par lequel les électeurs sont
conduits & prendre une véritable décision et la consultation de
‘ces mémes électeurs qui ne sont alors amenés a formuler
qu’un simple avis (v. M. Verpeaux, Rép coll. locales Dalloz,
préc.). Or, alors méme que le langage courant et politique, et
parfois méme juridique, a parfois tendance a désigner sous le
nom de «référendum» des procédures de simple consulta-
tion, les deux procédures sont bien distinctes en droit, comme
le montrent les deux sections du chapitre II du titre 17 du
livre 17 de la premieére partie du code général, qui est consa-
cré a la «Participation des électeurs aux décisions locales».
La section I est relative au «référendum local» (art. L.O.
1112-1a L.0. 1112-14), tandis que la section II intéresse la
«consultation des électeurs» (art. L. 1112-15a L. 1112-22).
La distinction entre les dispositions organiques et celles qui
ont un caractére ordinaire suffit également a démarquer les
deux procédures de démocratie directe. Le tribunal adminis-
tratif de Saint-Denis a bien fait application des regles qui
régissent le référendum, a savoir ’article L.O. 1112-1 quant
a P’objet de la décision et L.O. 1112-3 quant au mécanisme
de contrdle. En revanche, la référence a article L.O. 1112-
11 relatif a la définition des électeurs autorisés a participer a
la consultation n’est pas déterminante pour qualifier quelle
procédure est utilisée, puisque l’article L. 1112-22 rend
applicable aux consultations I’article L.O. 1112-11, expres-
sément rédigé pour régir les référendums.

La jurisprudence.du tribunal administratif de Cergy-Pon-
‘toise, qui constitue, semble-t-il, une premiére, a été rendue a
propos d'un réferendum d’initiative locale, et non pas d’une’
consultation des électeurs, mais elle s*inscrit néanmoins dans

{4) Le maire 3 ainsi déclaré, lors de I'audience de référé qu’«il ne s’agit pas de nous subs-
tituer au Parlernent. Mais pour qu'une telle décision soit prise, il nous semble important
Que les habitants d’une ville comme Saint-Denis. trés concernée par ce sujet. puissent
avoir leur moi & dire. Ce référendum a pour seul et unique objectif de recueillir I'avis
de nos concitoyens sur un sujet majeur, et de le faire dans des conditions irréfutables»
{Le Monde, 15 @1 16 janvier 2006).

@ 1 mai 2006

le droit-fil de celle élaborée a propos des consultations anté-
rieures. Selon Ja ville (v. www.ville-saint-denis.fr), un peu
plus de 30 % des électeurs ont participé & la consultation et
ont répondu «oui» a plus de 64 %. La «décision » est llégale,
mais elle a été placée sous les feux de P’actualité puisque les
autorités municipales ont souhaité organiser cette consulta-

tion, quelle que soit la décision du juge administratif. De réfé-.

rendum décisionnel, la consultation des électeurs de Saint-
Denis est devenue un instrument politique.
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