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INTRODUCTION GENERALE

Les Lois constitutionnellegvisées des pays d’Afrique noire francophonieont singuliérement
bouleversé la conception daditonomie locale en matiére de décentralisation territoriale dans
un Etat unitaire de type classique. Elles devancent en cela la révisianGimstitution
francaise du 4 Octobre 195&lont on connaissaitéja I’ampleur de Iinfluence enregistrée

sur le constitutionnalisme africain.

Ce constat sonne opportunément le glas d’une opinion fort répandue, bien que décriée par

certains, selon laquelle 1¥¢tendue des droits africains, en ce domaine (constitutionnel)

comme en droit public en général, seraitpde d’intérét, car ils ne représenteraient que de

simples prolongements des droits des pays industrialisés et plus spécialement des anciennes
métropoles. Ces droitae seraient en outre que le produit d’une influence générale et

omniprésente de modeéles @inceptions élaborés ailleurs, en ce sens qu’ils auraient la

1 On peut citer : L. const. du 18 janvier 1996 (Cameroun)
- Article 1¢r (2) La République du Cameroun est un Etat unitaire décentralisé.
- Titre X : Des collectivités territoriales décentralisées- Article 55 (1) Les collectivités territoriales décentralisées de la
République sont les régions et les communes. Tout autre type de collectivité décentralisée est créé par la loi.
(2) Les collectivités territoriales décentralisées sont des personnes morales de droit public. Elles jouissent de
lautonomie administrative et financiére pour la gestion des intéréts régionaux et locaux. Elles s’administrent
librement par des conseils élus et dans les conditions fixées par la loi.
L. const. du 14 avril 1996 (Tchad)
- Article 2. La République du Tchad est organisée en collectivités territoriales décentralisées dont I'autonomie est
garantie par la présente Constitution.
- Titre XTI : Des collectivités territoriales décentralisées- Article 203. Les collectivités territoriales décentralisées sont
dotées de la personnalité morale. Leur autonomie financiere, patrimoniale, économique, culturelle et sociale est
garantie par la Constitution.
Acte fondamental du 24 octobre 1997 (Congo)

- Article 1¢r. La République du Congo est un Etat souverain et indépendant, décentralisé, indivisible laic
démocratique et social.

- Article 169. Les collectivités locales de la République du Congo sont déterminées par la loi.

- Article 170. Les collectivités locales ont la personnalité juridique. Elles jouissent de I'autonomie administrative,
patrimoniale, financiére, économique, culturelle et sociale.
L. const. du 18 septembre 1992 (Madagascar)
Préambule. Le peuple malagasy souverain [...] convaincu que I’épanouissement de sa personnalité et de son identité
est le facteur de son développement harmonieux dont les conditions essentielles sont reconnues comme étant : [...]
I’application de la décentralisation effective, déclare :
- Article 2. La République de Madagascar est organisée en collectivités territoriales décentralisées dont ’autonomie
est garantie par la Constitution. Ces collectivités territoriales concourent avec I’Etat au développement de la
communauté nationale.
- Titre VII: Des responsabilités et des principes d’autonomie effective des collectivités territoriales décentralisées-
Article 125. Les collectivités territoriales décentralisées, dotées de la personnalité morale et de 'autonomie financiere,
constituent le cadre institutionnel de la participation effective des citoyens a la gestion des affaires publiques et
garantissent expression de leur diversité et de leurs spécificités.
- Article 127. Les collectivités territoriales s’administrent librement par des assemblées qui reéglent par leurs
délibérations les affaires dévolues par la présente Constitution et la loi a leur compétence. Ces délibérations sont
exécutoires de plein droit deés leur publication. Toutefois, elles ne peuvent pas étre contraires aux dispositions
constitutionnelles, législatives et réglementaires.
4 septembre 1992 (Cap-vert).
211 s’agit de la révision constitutionnelle du 28 mars 2003.
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caractéristique d’étre sans réel impact, le mimétisme contribuant a leur ineffectivité, leur

principal office étant de remplir des fonctions purement symboligties »

Contre toute attente donc, outre son originalité sur des points tels que la protection des
minorités et des autochtones, le statut des religions, le constitutionnalisme africain des années
1990est marqué par I’existence d’« écritures de la Constitution propres a ces groupes de pay

qui font que les questions constitutionnelles sont abordées de facon identique : les
Constitutions sont rédigées selon un méme type de plan, les compétences sont définies selon
une méme grille de répartition, les institutions communes s’y retrouvent systématiquement,

les mémes absences et silences s’y répeétent. Autant d’éléments qui créent entre les textes

francais et ceux des Etats de succession francaise un effet de famfliarité »

De ces «airs de famille, particularismes religieux, sociaux ou juridiques»pourrait
méme dire, qu’il se dégage un ensemble cohérent tendant vers un arrimage aux normes de

droit constitutionnel contemporain dans le monde.

En effet, d’instar de la France depuis 194]usieurs pays d’Afrique noire francophone et
Madagascar reconnaissent pour la premiere fois dans leurs Constitlitieissence des
collectivités territoriales décentralisées a deux ou trois niveaux, comme entités juridiques
autonomes faisant partie intégrante de leurs territoires. Certaines Lois fondamentales
révisées de ces paySouvrent en général par une disposition liminaire commune qui
proclame le caractére « unitaire et décentralisé » de la RépdSblifjugensuit un titre
exclusivement réservé aux collectivités territoriales décentralisées, qui énonce les principes
juridiques communs a toute décentralisation territoriale, notamment la personnalité morale
de droit public, la libre administration par des conseils élus et dans les conditions fixées par
la loi. La grande nouveauté réside dans 1’affirmation, en plus, du principe de 1’autonomie des
collectivités territoriales. L’autonomie (locale) en question varie selon les Etats. Au

Cameroun, par exemple, elle se décline en autonomie administrative et financiére pour

3 Jean du Bois de Gaudusson, « Le constitutionnalisme en Afrique », in Les Constitutions afticaines publiées en
langue frangaise, (Texte rassemblés et présentés par Jean du Bois de Gaudusson, Gérard Conac et Christine
Dessouches) tomes 1 et 2, .a documentation Francaise, 1978, p. 3.

4 Tbid.

5 Ces expressions sont de Mattine Viallet et Didier Maus, « Préface », in Les Constitutions africaines publiées en
langue frangaise, op. cit., p. 2.

6 Cf. Art. 2, Loi constitutionnelle du Cameroun ; Art. 1¢* (nouveau), Loi constitutionnelle de la France, toutes
précitées.
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« la gestion des intéréts régionaux et localixBnfin, la plupart des Lois constitutionnelles
précitées contiennent des dispositions qui créent de nouvelles institutions ayant entre autres
missions, des activitéattachées a 1’action des collectivités territoriales : une juridiction des

comptes publics, une juridiction constitutionnelle, un Sénat.

A ce stade, deux remarques préalables guideront la suite de nos idées. En premier lieu, la
distinction classique Etat composé ou Etat des Etats et Etat unitaire ou Etat centralisé perdrait
peu a peu de son rigorisnige 1’Etat unitaire, on savait qu’« il se raméne a un seul centre de
décision et d’administration ; une volonté se transmet sur le territoire a la maniére d’un fluide

électrique &

On sait qu’une variante de I’Etat unitaire a été qualifiée par certains autedts Etats
autonomiques ou d’« Etats régionaux’pparce que les Constitutions de ces Etats conférent &
leurs collectivités infra étatiques, le pouvoir d’auto-organisatiorn, d’une part, et «le
pouvoir d’édicter des normes directement sur le fondement de lendGtution de I’Etat
considéré ¥ d’autre part. D’autres en revanche n’y ont vu qu’une forme d’Etat située

quelque part entre I’Etat unitaire classique et I’Etat fédéral'®.

A I’aune des années 2000, on se perdrailans I’énumération croissante des formes d’Etats, a

I’instar du nouvel Etat « unitaire décentralisé », dont la proclamation conduit naturellement

a rechercher en quoi il différeraide 1’Etat unitaire classique, avec toutes ses variantes
précitées ? Alors que la réponse a cette question semble se dessiner vers le tout nouveau
principe de I’autonomie locale, il surgit une difficulté supplémentaire, objet de la seconde

remarque.

7 Sur ce point, le texte camerounais est bien précis. Cf. Art. 55, al. 2 in fine, Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996.
8 André Hautiou et Jean Gicquel, Droit constitutionnel et Institution politiques, 7¢ éd, Editions Montchrestien, pp.
143 etss.

9 Cf. F. Moderne, « I’Etat des autonomies dans I’ "Etat des autonomies", in dix ans de démocratie constitutionnelle
en Espagne (S.dir. D.G. Lavroff), Editions du C.N.R.S, Paris, 1991 ; Du méme auteur, « Le Tribunal constitutionnel
espagnol et les autonomies régionales : la constitution de I'Etat des autonomies » in P. Bon, F. Moderne et Y.
Rodriguez, La Justice constitutionnelle en Espagne, Economie, Paris, 1984, p. 163 ; Pierre Bon, « Espagne : 'Etat des
Autonomies » in I’Etat Autonomique : Forme nouvelle ou transitoire en Europe ?, (Sous-dir. Christian Bidegary),
Actes des journées d’études du Centre d’Etudes Politiques et constitutionnelles du Laboratoire Ernees, Faculté de
Droit, université de Nice Sophia-Antipolis.

10 Matc Joyau, De 'autonomie des collectivités tertitoriales francaises. Essai sur la liberté du pouvoit normatif local,
(Préface de Jean-Yves Vincent), Bibliotheque de Droit Public, tome 198, p. 1.

11 En ce sens, les travaux de F. Modetne et P. Bon précités.
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En second liecu, on constate que I’autonomie locale constitutionnellement proclamée varie

d’un Etat a un autre. Ainsi parle-t-on d’autonomie financiére en France™ et & Madagascar,
d’autonomie administrative et financiére au Cameroun, d’autonomie administrative et
financiere, patrimoniale, économique, culturelle et sociale au Tchad et en République
démocratique du Congo (Brazzaville). Quelle que soit la formulation adoptée ca et |3,
I’autonomie locale en question signifie-t-elle « la libre administration des collectivités

territoriales » ou encore se confont- elle avec ’effet de sa personnification ?

Dansl’affirmative, on dira que les Constitutions réformées marquent une évolution a rebours
et sont chargées de termes redondants. Dans la négative, il importe alors de décmypter cett
autonomie locale qui fait son entrée par la grande porte constitutionnelle des Etats unitaires

classiques.

On admettra que 1I’étymologique du mot " autonomie" signifie : « se gouverner par sa propre
loi ». La collectivité autonome serait donc celle qui détermine elle-méme les régles qui la
régissent, sans pour autant étre dans une situation de totale indépendance comme un Etat

souverain.

L’autonomie locale est un concept politique a la mode dans les Etats unitaires classiques.
Son origine officielle semble se situer dans la Charte européenne de 1’autonomie locale
adoptée & Strasbourg le 15 octobre 1985 panise@ de I’Europe™®. Mais il ne s’agissait
que d’une Charté®, c’est-a-dire d’un document politique susceptible’ahgager les Etats

qu’apres la double procédure de signature et de ratification par les Parlements nationaux.

Concept politique mondial et désormais constitutionnel dans plusieurs Etats unitaires

I’autonomie locale, qui se décline en " autonomie administrative et financiere " au
Cameroun, doit étre juridicisée et rationalisée pour sortitia@dsse ambigué dans laquelle

elle plonge du fait de sa relativité, cates termes constitutionnels, bien qu’ils soient des

12 Dans son adoption finale, la Loi constitutionnelle frangaise du 28 mars 2003 ne mentionne pas expressément "
Pautonomie financiere". Cette expression est cependant contenue dans les projets et propositions de Lois
constitutionnelles et est induite de I'article 72-2 du texte actuel.

13 Cette définition ressort des dictionnaires confondus.

14 T’article 2 de ladite Charte, intitulé Fondement constitutionnel et légal 'autonomie locale, dispose que: «le
principe de Pautonomie locale doit étre reconnu dans la législation interne et, autant que possible, dans la
Constitution ».

15 A ce propos, Alain Delcamp la définit comme « un élan plus q’un carcan », La Décentralisation francaise vue
d’europe. La France et la Charte européenne de 'autonomie locale, colloque organisé sous le haut patronage de M.
Christian Poncelet, Président du Sénat et du Conseil d’Europe, Paris, Palais du Luxembourg, 26 juin 2001, Sénat, p.
20.
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documents politiques, ne sont pas des textes froids. lls sont chargés de résonances », écrivait

a juste titre le professeur Jean-Marie Atfby

Dans cette optique, 1’action décentralisatrice prise par le constituant moderne pose
concomitamment et principalement les problématiques de fiscalité locale propre et de liberté
normative locale a la fois comme condition et conséquenag réelle autonomie des

collectivités territoriales dans un Etat unitaire décentralisé.

S’il est admisque 1’autonomie administrative et financiére qui sous-tend les problématiques
précitées est une notion relative, et qu’elle « se mesure plus qu’elle ne se définit ¥,
I’'urgence de déterminer ses critéres minima, voire une sorte "d’ordre public autonomique"18

s’avere €tre un impératif, surtout dans le contexte nouveau de systémes administratifs
décentralisés, ou certains exécutifs locaux sont habiletés a saisir directement la juridiction

constitutionnell&® lorsque leurs intéréts sont mis en calise

Pour y parvenir, cette étude aura recours a une double approche : synthétique et comparative.
La premiere filtrera dans un méme panier les interprétations des diverses Lois fondamentales
consultées et les lois dicentralisation subséquentes, tout en s’inspirant des composantes

que sont la doctrine, la jurisprudence et I’esprit du constituant. De la combinaison de cet
ensemble résultera un nimm d’éléments spécifiques susceptibles de couvrir la notion
d’autonomie administrative et financiére des collectivités territoriales dans un Etat unitaire.

La seconde permettra de rapporter le minimum obtenu sur certaines pratiques

institutionnelles connues dans d’autres pays.

Nous nokrons au passage, que des recherches antérieures ont, entre autres, essayé de
ramasser en ubloc homogene les éléments constitutifs de I’autonomie administrative et/ou

financiére, dans le but de doter la théorie juridique soit d’un barométre de mesure, soit d’un

16 Cf. Jean-Marie Auby, in La libre Administration des collectivités locales. Réflexion sur la décentralisation, (sous dit.
Jacques Moreau et Gilles Darcy) Economica, Presse universitaire d’Aix- Marseille, 1984, p. 93.

17 Cf. Vincent Dussatt, L’autonomie des pouvoirs publics constitutionnels, préf. Michel Lascombe, CNRS Editions,
Paris 2000, p. 13.

18 Pour un approfondissement de cette notion, lite Marie-Joélle Redor (dit.), L’ordre public : Otdre public ou ordres
publics. Ordre public et droits fondamentaux, Actes du colloque de Caen des jeudi 11 et vendredi 12 mai 2000,
Bruylant, 2001, 415 p., et principalement les articles de Etienne Picard, « Introduction générale : la fonction de
P'ordre public dans 'ordre juridique », pp. 17 a 61 et Jean-Manuel Larralde, « La constitutionnalisation de I'ordre
public », pp. 213 et s.

19 Cf. Art. 47 al. 2, Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 du Cameroun.

2011 s’agit de la notion d” « intérét local », elle aussi désormais constitutionnelle. Cf. Art 55, al. 2, Loi constitutionnelle
du Cameroun, précitée.
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modele d’autonomie comparable a celui pratiqué dans les régions ou communautés
autonomesi’Espagne et d’Italie. A ce sujet, Marc Joyawlus que d’autres, avait propose
d’adopter une stricte répartition des compétences entre 1’Etat et les collectivités territoriales
pour permettre a ces dernierégdicter des normes de nature politique prise non pas "en
exécution" de la loi, mais "en application de la 3bi'L’auteur semble cependant avoir
ignoré les limites inhérentes aux lois de répartition des compéténdasi I’intérét

d’explorer d’autres voies.

Partant, le champ de notre étude ne recouvre pas avec la méme ampleur toutes les Lois
fondamentales révisées des Etats répertoriésleRides diversités, les pays d’Afrique noire
francophone présentent la double cgiréstique d’avoir rédigé des Constitutions similaires,

en particulier dans le domaine de la décentralisation territoriale, mais surtout de s’inspirer

des institutions de la France. Ce dernier pays et le Cameroun constitueront donc les bases de

nos développements.

Ces précisions étant faites, il est indéniapiele concept d’autonomie locale vient de faire
une intrusion remarquable dans le droit constitutionnel de nombreux Etats unitaires
d’inspiration frangaise. Partid’une forte centralisation des pouvoirs, ou la décentralisation
territoriale était presque synonyme de soumission a I’Etat des collectivités, les Etats unitaires
classiques adoptent une nouvelle maniere d’étre. Les fondements de I’émergence du concept

d’autonomie locale dartesEtats méritent d’étre ¢lucidés (Titre préliminaire).

L’autonomie administrative et financiére qui en est issue demeure source de confusions, eu

égard aux autres principes fondamentaux de la décentralisatioriale. L’hypothése est

gue l’autonomie consacrée n’est ni la libre administration ni la reconnaissance d’une
personnalité autonome des collectivités territoriales, mais plutét une notion spécifique

(premiére partie).

Cette spécificité s’articule autour de la distinction entre libre administration et autonomie
administrative et financiere. Alors que la premiére s’applique de maniére identique a toutes

les collectivités, la seconde peut varier en fonction des intéréts locaux. La seconde hypothéese
est que l’autonomie administrative et financiere est un cadre de liberté posé par la

Constitution,un mythe constitutionnel susceptible de bousculer 1’ordre juridique de 1’Etat

21 Cf., la célebre distinction mise en ceuvre par le professeur Jean-Marie. Lire en ce sens, Marc Joyau, op. cit.
22 Les compétences locales propres peuvent varier a tout moment suivant la volonté de I’Etat. En conséquence, les
lois de répartition de compétences sont fluctuantes.
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unitaire classique. A travet’exemple du Cameroun, nous montrerons que peu importe le
contenu et le sanjuridique que 1’on pourrait forger a ces expressions, la fonction de
I’autonomie locale consacrée peut étreeinte des lors que les conditions d’exercice de la
liberté d’action recherchées’accompagnent d’un ensemble de regles et de pratiques
harmonisés qui tendat a conférer plus d’épanouissement aux collectivités territoriales

décentralisées dans leurs rapports diéat (deuxieme partie).

Titre préliminaire L ’émergence historiquedu concept d’autonomie locale dans les Etats
unitaires classiques.

Premiere partie Recherche sur les é@mée définition de [’autonomie administrative
et financiére des collectivités territoriales décentralisées.

Deuxieme partie  L’autonomie administrative et financiére, le mythe d’une liberté
renforcée des collectivités territorial@gns [’ordre de I’Etat unitaire

décentralisé.



TITRE PRELIMINAIRE

L'EMERGENCE HISTORIQUE DU CONCEPT D’AUTONOMIE
LOCALE DANS LES ETATS UNITAIRES CLASSIQUES
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Le concept d’autonomie reléve de la catégorie des concepts purement abstraits qui, par-dessus
tout, semble n’avoir de signification que par rapport a un domaine d’application bien précis.
Le droit francais le définit comme une situation qui n’est pas celle de la souveraineté ou de

I’indépendance.

Dans la théorie judique de I’Etat ou ce concept semble avoir trouvé sa meilleure application,

il désigne une pseudo liberté accordée aux organeséiafiques, sous le contréle d’un
pouvoir central. Le constitutionnaliste quant a lui explique que, rapporté a la décentralisation
territoriale, 1I’Etat unitaire (décentralis¢) est celui qui réalise une autonomie verticale de son
appareil administratif (autonomie administrative sous tutelle), mais sans jamais atteindre le
degré d’autonomie de I’Etat autonome. L’autonomie serait horizontale et plus poussée
(autonomie législative interne) dans ce dernier cas, mais sans jamais atteindre celle de 1’Etat

fédéral.

Quel que soit le cas de figure considéré, une partie de la doctrine semble définir la
décentralisation territoriale a pa du degré d’autonomie accordé par I’Etat aux collectivités
infra-étatiques ce qui somme toute, différe fondamentalement de 1’idée pure de
décentralisation développée par Charles Eisenfiiagui en fait une question de compétence
personnelle des organes non centraux, mais surtout, dont la théorie rejoint en substance une

. . .. .y . 24
certaine conception originelle de 1’idée d’autonomie locale””.

Au demeurant, la conception dominante de la décentralisation territoriale pergoit 1’autonomie
locale comme I’attribution de certaines libertés a des entités territoriales inférieures a 1’Etat et
toujours soumises a ’ordre juridique de cet Etat. En ce sens, le Doyen Hauriou, qui 1’avait
compris, écrivait déja en 1905 quéa«lécentralisation est une maniére d’étre de I’Etat ... »>.
La France issue de la Révolution et de I’¢re napoléonienne jusqu’a la Véme République avant
mars 2003, suivie en cela par sescebonies d’Afrique noire francophone jusqu’aux années
1990, n’ont jamais percu la décentralisation territoriale dans leurs Etats unitaires que comme
une soumission des collectivités infra étatiques a 1’Etat, avant que cet état des choses ne

connaisse un degré de perception plus avancé dans I’Etat unitaire moderne (ou décentralisé),

ou la décentralisation est devenue sighaatdnomie locale.

2 Chatles Eisenmann, Centralisation et Décentralisation. Esquisse d’une théotie générale, Paris, LGD]J, 1948.
2 Voir infra, chapitre 1, section 1.
2 Cf. Etude sur la décentralisation. Extrait du Répertoire du droit administratif, Patis éd. P. Dupont, 1992, pp. 1-63.
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Afin de mieux préciser ces deux idées, ce titre préliminaire sera développé en deux chapitres.

Chapitre - La décentralisation soumission, I’ex-maniere d’étre de I'Etat
unitaire classique.
Chapitre 2- La décentralisation autonomie, la maniére d’étre de [’Etat

unitaire décentralisé.
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CHAPITRE 1

LA DECENTRALISATION - SOUMISSION, I'EX - MANIERE
D’ETRE DE L’ETAT UNITAIRE CLASSIQUE

Selon la formule, devenue célébre, d’Alexis de Tocqueville et consignée dans son ouvrage

« De la démocratie en Amérique » (1835}, est dans la commune que réside la force des

peuples libres. Les institutions communales sont a la liberté ce que les écoles primaires sont a
la science ; elles la mettent a la portée du peugles lui en font gotter 1’usage paisible et
I’habitue a s’en servir. Sans institutions communales, une nation peut se donner un
gouvernement libre, mais elle n’a pas 1’esprit de liberté »*°. Cette réflexion qui interpelle au

plus haut point la décentralisation territoriale, dont la commune peut-étre considérée comme
I’institution politique libérale la plus concréte, n’a pas échappé a 1’adhésion du doyen
Hauriou. Ce dernier considérait en effet, que « les raisons de la décentralisation [territoriale]
ne sont pas d’ordre administratif, mais bien d’ordre constitutionnel, en ce que du point de vue
administratif, la centralisation pouvait assurer au pays une administration habile, impartiale et
moins onéreuse que la décentralisation. Or, pourldsl pays modernes n’ont pas besoin

seulement d’une bonne administration, ils ont aussi besoin de liberté politique »/,

Pour essayer de comprendre et cerner un peu plus clairement ce phénoméne nous prendrons
pour référence I‘histoire des communes francaises (Section 1). L’on constatera que
contrairement a ce modele d’inspiration pour les pays d’Afrique noire francophone, ou la
dynamique du mouvement communal va de pair avec une certaine idée d’autonomie des
groupements humains vivant dans la cité, la commune africaine et plus particulierement celle
du Cameroun, n’a pas bénéficié¢ a sa naissance de cette adaptation sociologique qui aurait pu

servir de base a sa fondation (Section 2).

26 Alexis de Tocqueville, De la démocratie en Amérique, Paris : Gallimard (coll. Idées), 1968, p. 72.
27 Mautice Hautiou, Précis de droit constitutionnel, 2¢ éd., Pais : Sirey, 1929, (Rééd. CNRS, 1965), pp. 189 et s.
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SECTION 1
LE CONCEPT D’AUTONOMIE ET LA DECENTRALISATION TERRITORIALE
EN FRANCE

A T’origine, la commune nait de 1’association de paix des bourgeois, sorte de groupements
autonomes, auxquels les seigneurs féodaux consentaient certains priviléges par rapport a
I’ensemble des habitants de la cité. Ce processus permet de poser que les notions d’autonomie

et de commune sont historiquement consubstantielles (§1), méme si 1’aspect relatif a
I’autonomie va connaitre plus tard une mauvaise réception dans I’Etat unitaire du fait de sa

dénaturation (82).

81. Les notions de communetel’autonomie sont historiquement consubstantielles

Nous verrons que la commune frangaise trouve son origine dans 1’existence des communautés
autonomes de base du ¥if siecle qui la créent (A). Comme toute institution, la commune
originelle connait urapogée jusqu’au début du XV®™e sigcle, période pendant laquelle les
théoriciens du droit francais s’accaparent le concept d’autonomie pour en faire une notion li¢e

au pouvoir central (B).

A. L’équation commune égale communauté de base

Sans reprendre ictoute I’histoire des institutions frangaises, et notamment celle de
I’institution communale, notre objectif est de démontrer qu’a 1’origine, 1’idée d’autonomie est
consubstantielle a la reconnaissance de 1’entité communale dans le systeme gouvernant en

place. Sur cette base, nous poserons que, I’histoire de la naissance des communes frangaises a

pour point de départ « le serment des bourgeois » (1), expression par laquelle ces derniers
consentaient a perdre leurs personnalités individuelles au profit d’une personne morale, et ce,

sur la base du concept d” « universitas » élaboré par les juristes médiévaux. Le but recherché
par les bourgeois était de vivre en paix dans une méme cité et de se porter mutuellement
entraide, d’ou I’avenement et la force des chartes dites « communales » accordées par le Roi

ou le Seigneur (2).
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1. Le serment juratoire des bourgeois

« lls ont juré commune®® Ainsi s’exprimait-on autrefois dans la France médiévale de la fin
du XI° et du XIF siécle lorsque les bourgeois s’unissaient en une « communio » par serment
juratoire pour réaliser une association de PaiA cette volonté de s’unir des bourgeois
suivait, généralement de facto, la bénédiction des seigneurs féodaux comme 1’atteste la charte

de 1127 (article 12) ou le Comte de Flandre dif>ordonne que leur commune, telle qu’ils
I’ont juré, subsiste et je ne permets pas qu’elle soit dissoute par personne »°°. Autrement dit,

par la charte, il était reconnu non plus seulement I’idée d’un lien personnel unissant les
bourg:ois et leur accordant des franchises collectives, mais aussi 1’idée d’un lien réel, 1’idée

d’une entit¢ commune, personne morale, distincte de ses membres.

Traduisant 1’évolution et la multiplication des communes, les chartes étaient devenues si
nombreuss qu’elles ont fini par étre considérées comme 1’élément essentiel de la définition

des communes et de leurs statuts. A ce propos, Petit Dutaillis dira: « Ce qui désormais
caractérise la commune, ¢’est moins le serment des bourgeois que la charte »*%. C’est dire
combien l’intérét de la charte n’est plus a démontrer ; elle traduit dans ce contexte
I’instrument de I’acte juridique, qui matérialise la volonté humaine de faire naitre des droits et

des obligations a 1’égard des tiers, et principalement du pouvoir gouvernant. On n’est pas loin

des prérogatives de la loi, en tant qu’expression de « la volonté générale » dans un systéme de

démocratie moderne, pour reprendre des termes chers a Jean-Jacques Rousseau.

2. La force des chartes communalesl’affermissement de la Commune

Les chartes contenaient des clauses relatives aux prérogatives des communes, prérogatives
dont les caractéristiques essentielles méritent que 1’on s’y attarde, tant leur finalité demeure la
préoccupation actuelle des Etats. Ces préiragat’articulaient pour 1’essentiel a celles d’une
communauté de droit public. La commune comprenait un territoire, une population et des

organes de gouvernement.

2 Voit, J.-F. Lematignier, la France Médiévale, Institution et Société, Armand Collin, Collection U, 1970, p. 186.

29 Par opposition aux luttes féodales de cette époque, de I’Association de paix devait naitre une ville nouvelle,
équipée, répondant aux besoins des membres de la communauté. La these est développée par A. Vermeesch, Essai
sur les origines et la signification de la commune, dans le Nord de la France (XIe et XlIlIe siecle), 1966, cité par J.-F.
Lemarignier, op. cit., p. 185.

30 Tbid., pp. 121-160.

31 Chatles Petit-Dutaillis, Les Communes Francaises, Albin Michel, 1970, p. 35. Selon l'auteut, « sans association par
serment, il n’y avait pas de commune, et cette association suffisait pour qu’il y ait commune ». Voir aussi la définition
extraite par J.-F. Lemarignier, du méme auteur, édition (évolution de ’humanité, n°44), 1947, op. cit., p. 185.
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Le territoire était une entité limitée par une enceinte : le territoire de la paix.preoait en
principe les marques de la réussite sociale de la ville : la grande place ; le centre des affaires
avec la halle, la maison commune ; le siege des organes du gouvernement, le beffroi ; le

centre de I’observation militaire ; 1’église, centre de 1a paroisse.

La population était constituée de bourgeois, de manants et de forains. Les bourgeois avaient
acces aux fonctions municipales, mais ils étaient assujettis aux charges fiscales (imp6ts de la
commune), militaire (service a la milice). Les manaisent de simples résidents n’ayant
pas prété serment. Protégés par la commune, ils étaient astreints aux services secondaires
ainsi qu’au paiement de certaines taxes. Les forains quant a eux étaient des étrangers a la

commune, ou ils séjournaient, soumis au contréle des autorités.

A titre d’organes de gouvernement, on retrouvait des représentants du prince (des échevins
élus, juges et administrateurs) présidés par un maire, dont les pouvoirs étaient tres faibles. A
c6té des échevins, se trouvaient des jurés ou notables de la ville dont le role était le maintien

de la paix. Enfin, ’assemblée des chefs de famille dont le rdle était moins grand.

En second lieu il était question de déterminer les prérogatives ainsi que les emblemes les

symbolisant.

La commune avait le ban, la puissance publique et disposait aussi des prérogatives d’ordre
fiscal. Ses recettes étaient constituées des revenus du domaine et des taxes dont étaient
frappés les bourgeois, les forains et les manants. Elle avait ses dépenses : voiries, gages des

officiers municipaux, dépenses militaires.

Les prérogatives étaient symbolisées par des emblémes, tels qu’ils ont encore cours dans nos

sociétés modernes. Ainsi, le beffroi, signe de puissquncétait d’autant plus grand qu’il était
plusélevé. Egalement les clés, signe d’autonomie que 1’on remettait au prince de la ville, et le

sceau, signe de puissance publiqgue. Enfin, les communes étaient dotées de prérogatives
comparables a celles de la seigneurie banale, a I’époque ou s’établissait la hiérarchie

féodalé?.

32 Pour une vue d’ensemble sut ces questions, voit, J.-F. Lemarignier, op.cit., pp. 121 a 160.
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Nées d’un mouvement extérieur au monde féodal, elles s’étaient naturellement intégrées dans
cette hiérarchie et avaient fini, par suite de réussites sociales et économiques, par s’imposer
dans la structure de la société féodale. Dans son célébre ouvrage - la France médiévale - ou il
¢tudie la mutation des institutions de la France du moyen age jusqu’a la Révolution, Jean -
Francois Lemarignier avait déja illustré 1’histoire de la naissance du mouvement communal au
temps de la renaissance des villes di™€Hiccle, notamment lorsqu’il reprend & son compte

\ . S s . . r 1 33
la thése de Pirenne consacrée a I’origine des villes médiévales™.

Ainsi donc, la commune, entité juridique autonome et jouissant de libertés locales, aura
survécue a toutes les étapes de transformation de la société féodale a la société moderne - non
sans heurts parfoisau point ot tout nouveau pouvoir la constate, I’intégre a sa maniere, dans

sa politique de gestion de la cité.

B. La perte du sens originel du concept de ’autonomie locale

On analysera le concept de I’autonomie locale suivant deux périodes. La premiere se situe

avant la Révolution de 1789, période pendant laguelle ce concept tend vers son sens
étymologique (1), alors que la seconde, qui va de la Révolution &MaR¥publique a
I’exclusion de I’année 2003, est marquée par une certaine réticence a 1’égard du sens originel

de ce concept (2).

1. Avant la révolution de 1789

Quels enseignements peut-on tirer de la période féodale qui correspond a la naissance des
premieres communes autonomes ? On retiendra volontiers que les traits dominants de la
société féodale ne sont pas seulement ceux connus d’une société stratifiée ou le roi cherche a

affirmer son hégémonie, mais aussi ceux d’une société imprégnée de fortes valeurs humaines.

En effet, de nombreux indices portent a croire qu’il s’agit d’une société fortement dominée

par I’expression des groupements humains autonomes rattachés a leur territoire (la commune)

et qui n’aspirent qu’a une seule chose, vivre en paix et en solidarité, conformément a un
serment juré, d’ou un certain engouement envers des franchises particuliéres demandées aux

Rois de I’époque. Serge Regourd n’a certainement pas tort, lorsqu’il souligne que des

franchises les plus accordées, les trois domaines de la justice, de la défense et de la fiscalité

33 Henti Pirenne, « Les villes du moyen-age. Essai d’histoire économique et sociale », 1927, thése reprise avec d’auttes
travaux dans une publication posthume, « les villes et les institutions urbaines », Paris et Bruxelles, 2 vol. (T. I, pp.
303-431).
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montrent que &autonomie entendue sous l’angle contemporain de compétences locales,
outrepassait alors singulierement le cadre de 1’autonomie administrative, pour toucher au

noyau dur des fonctions rdgmnes, que I’on dira plus tard de souveraineté... »**,

L’évocation de ces indices montre d’ailleurs qu’a 1’origine, 1’idée de commune, personne
morale, « universitas est indissociable du lien de communauté, de 1’association de paix, et
son approbation par le pouvoir central a pour seul but de permettre, sans contrepartie,
I’accession d’une communauté au bien-étre social, d’ou les prérogatives dérogatoires qui lui

sont accordées.

Est4l besoin d’insister, car c¢’est ’objet méme des présents développements, sur un fait non
suffisamment relevé par la doctrin@ ce stade, I’existence ou la reconnaissance de la
commune et donc de I’autonomie locale, n’a rien a voir avec une quelconque soumission de la
commune a I’ordre du pouvoir politique régnant. Il s’agit alors singulierement de résoudre le
probléme d’une communauté humaine aspirant a vivre en paix et certainement en parfaite
symbiose avec 1’ordre politique régnant, des lors que ses membres en exprimaient une telle

volonté.

On le voit bien, cette concepii de I’autonomie locale est fort distincte de celle
communément admise dans la conception de la décentralisation territoriale jusqu’en 2003, au
regard des incertitudes et des hésitations qui caractérisent 1’évolution non linéaire du

mouvement communal entre 1789 et la Seconde Guerre mondiale.

A Torigine, I’autonomie locale n’est donc pas une expression redoutée. Elle le devient a
mesure que les vertus du pouvoir centralisé gagnent I’opinion dominante et vont s’exprimer
de la Révolution jusqu’a la fin du vingtieme siecle ou elles sont incarnées par la forme de
I’Etat unitaire, dont 1’Etat francais demeure le modéle de référence, suivi a ’excés par les

Etats néo coloniaux d’Afrique noire francophone.

L’autonomie locale est donc un concept hautement positif. Sa dénaturation peut clairement
s’établir tout au long de la période révolutionnaire jusqu’a la fin de I’Etat unitaire

« centralisé».

34 Serge Regourd, « De la décentralisation dans ses rapports avec la démocratie, genése d’une problématique », RDP,
1990, p. 978.
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2. De la Révolution & la V™ République

On sait que la doctrine avait déja eu a s’interroger sur la période la plus décentralisatrice de la
révolutior?>. Nos développements s’intéresseront davantage a un autre aspect de cette méme

période. Il s’agit principalement du glissement de la conception positive et originelle de
I’autonomie locale a celle redoutée et demeurée en vigueur jusqu’en 2003, c’est-a-dire de la
décentralisation congue comme une parfaite soumission des collectivités infra étatiques au

pouvoir politique régnant.

a) La Constituante (1789-1791)

Cette période est intéressante a plus d’un titre. D’abord, elle exprime les appréhensions
portées a 1’égard du concept d’autonomie des municipalités, ce qui explique par ailleurs que

ce dernier soit toujours emprunt de connotations péjoratives et mal recu dans les Etats
unitaires s’inspirant du mode¢le francais. Ensuite, elle justifie pourquoi I’autonomie locale ne

se congoit actuellement que par rapport a un ordre étatique auquel elle s’applique.

On soulignera au passage, que le systeme des franchises avait ouvert la voie a une
prolifération de chartes communales et précédé le retour des corporations et des confréries,
toutes choses que la Révolution s’était employée a bannir des 1789, en pronant notamment le

retour auxprincipes €galitaires de tous les citoyens. Mais paradoxalement a 1’abolition de tous

les priviléges des villes et communautés d’habitants dans la nuit du 4 aott, ’adoption par les

députés révolutionnaires d’une loi du 14 décembre 1789, qui consacrait une municipalité dans

toutes les grandes agglomérations urbaines ou rurales, semblait mettreeace &uehvre
décentralisatrice de la Constituante. En effet, outre la personnalité morale reconnue au profit
des «communes » des le Moyen Age, de nombreuses dispositions de la loi précitée
consacraient’¢lection des corps municipaux. Elles opéraient aussi une distinction entre « les
fonctions propres au pouvoir municipal » exercéesus la surveillance et I’inspection des
assemblées administratives », éts<fonctions propres a I’administration générale de 1’Etat,

et déléeguées par elle aux municipEdis, exercées sous l’autorité » de ces mémes

assemblées.

3 Voir en ce sens, larticle de Christine Houteet, « Révolution et Décentralisation : légendes et réalités », Les Petites
Affiches n® 12 et 15, respectivement 27 janvier et 3 février 1989, pp. 26.
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Dans ce contexte, il n’est pas surprenant que la loi du 14 décembre 1789 ait donné lieu a des

prises de position divergentes dans la doctrine, principalement sur le point de savoir si cette
derniere correspondait a une loi de décentralisation, eu égard a la ndtassociations
d’intéréts privés », du reste tres discutée, des communes de cette époque ? A cette question,
nos analyses rejoignent celles déja développées par Christine Houteer pour qui, « il importe
de retirer de la circulation la légende décentralisatrice qui [a] auréolé la révoftitidn»

effet, malgré 1’¢lection des officiers municipaux et la distinction des fonctions propres au

pouvoir municipal, caractérisées par la notion d” « intérét direct et particulier », la conception
privatisée de la commune de 1789 ne permet pas de rendre pleinement compte d’un organe

qui exerce de véritables fonctions publiques. Par ailleurs, qu’il s’agisse des fonctions propres

ou des fonctions déléges par I’Etat, les municipalités restaient soumises selon les cas, soit a

la tutelle,soit a la subordination hiérarchique de 1’autorité administrative. Au total, on peut

dire que, I’'un des traits caractéristiques de la Constituante était moins son administration
décentralisée, que le statut ambigu dans lequel se trouvait la commune de cette époque. L’idée

d’une décentralisation territoriale, lorsqu’elle existait, n’apparaissait que sous I’angle d’une

parfaite soumission des collectivités infra étatiquEEt et non point comme une véritable

intégration de ces derniéres dans la gestion des affaires publiques.

b) La Convention et le Directoire (1792-1795)

Les difficultés d’application de I’ceuvre de la Constituante avait conduit 1’Assemblée
législative a élire de nouveaudéputés en vue de I’élaboration d’un nouveau texte
constitutionnel. L’assemblée conventionnelle issue de 1’¢lection du 2 septembre 1792 s’était
préoccupée a établir un gouvernement provisoire et révolutionnaire répondant aux nécessités
du moment, dans un contexte marqué par la lutte entre les girondins, partisans d’une
décentralisation de 1’exécution des lois révolutionnaire, et les montagnards, plus favorables a

une centralisation de I’action exécutive d’Etat. Les montagnards 1’ayant emporté sur les
girondins, leur conception du pouvoir va dominer toute la période révolutionnaire. Ils

ler

adoptenta Constitution du 24 juin 1793, dont I’article 17 proclame «’unité et I’indivisibilité

de la République », un peu en réaction contre le soutien accordé par les départements aux
montagnards soupgonnés de « fédéralisme ». Au plan administratif, le décret du 14 frimaire
an 1l (4 décembre 1793) relatif au gouvernement révolutionnaire maintien cependant
I’organisation administrative héritée de la Constitution de 1793 qui, proclamait en son article

3 que: de peuple francais est distribué, pour l’administration et pour la justice, en

36 Christine Houteer, LPA 3 fév. 1989, op. cit., p. 25.
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départements, districts, municipalités ». Toutefois, les départements furent considérablement
écartés de ’action révolutionnaire. Ainsi, la surveillance des lois et des mesures de slreté
générale furent transférées aux districts, tandis que leur application relevait des seules

municipalités et comités révolutionnaires institués dans chaque commune.

On peut dire qu’en confiant 1’application des lois révolutionnaires et des mesures de sireté
générale de salut public, la Convention s’était efforcée a intégrer les communes dans le
systtme administratif général. Il n’en demeure pas moins que la nature privatisée des
communesie permet pas de valider la thése d’une relative autonomie de ces collectivités de
base, sans lesquelles 1’exécution des lois et leur surveillance pouvaient étre assurées et

surveillées.

Quant au Directoire (Constitution du 5 fructidor An 1l (22 aol(t 1795) et le décret du 7
septembre 1795), il consacrait certes, I’¢élection des officiers municipaux et une plus grande
intégration des municipalités dans le systeme administratif par une organisation
administrative distribuée en départements (circonscriptions administratives) et en cantons
(administrations municipales), désormais détentrices des fonctions administratives d’Etat

précédemment confiées au district qui disparaissait.

Cependant, cette tendance décentralisatrice n’avait pas levée 1’équivoque sur le statut ambigu
des municipalités, d’une part, et s’était de surcroit diluée par les prérogatives de suspension et
de destitution prévues par la Constitution de I’An III a 1’égard des officiers municipaux,

d’autre part.

c) Le Consulat et le Premier Empire (1799-1800)

Le régime napoléonien, né de I’an VIIL, renforce la centralisation de I’époque révolutionnaire.

La Constitution du 13 décembre 1799 réaffirme 1’unité et I’indivisibilit¢ de la République,

dont le territoire est divisé en départements et arrondissements, ces derniers se substituant aux
cantons. La loi du 17 février 1800 reconduit une administration municipale dans chaque ville.
Mais I’innovation majeure de cette loi réside dans I’institution des préfet et sous-préfet,
respectivement représentants du Gouvernement au niveau du département et de
I’arrondissement. Comme pendant la Révolution, préfet, sous-préfet et maire entretiennent

des rapports hiérarchiques entre eux et avec le pouvoir central. Leur rbéle se limite a
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I’exécution des fonctions administratives de 1’Etat, assurant ainsi une parfaite centralisation

de ’administration.

d) De la Monarchie de Juillet (1830) a la 1If République (1944)

La longue période de 1830 a 1944 est considérée comme celle du développement de la
décentralisation et des idées libérales. Malgré ses évolutions a rebours dues aux vasations d
régimes politiques qui se sont succédé, cette période se distingue par deux grandes étapes : la

monarchie de juillet et la iIRépublique.

La Monarchie de Juillet institue 1’élection des conseils municipaux pour six ans (loi du 21
mars 1831) et de la méme maniére des conseillers régionaux (loi du 22 juin 1833). La
personnalité civile des communes est reconnue par la loi municipale du 18 juillet 1837,
laquelle lui permet de rkégler par ses délibérations » la gestion des biens communaux, tandis
que la loi du 10 mai 1838 reconnait implicitement celle des départements, tout en leur
conférant la libre disposition de leurs biens. Toutefois, ces instances locales ne pouvaient
délibére que sur certains actes (généralement leurs biens), I’emploi des revenus locaux

restant soumis a leurs simples avis.

Le Second Empire remet en cause le développement de la décentralisation et les principes de
démocratie locale instaurés par la monarchie de Juilfatitorit¢é municipale redevient
simplement administrative et le principe de 1’élection est abandonné. Les départements et les
communes sont soumis a une forte tutelle organisée autour du préfet. Cette tendance a la
centralisation sera cependant tempérée vers la fin du Second Empire. En 1865, un ambitieux
programme dit « de Nancy » et intitulé « Un projet de décentralisation » est élaboré dans |
but de restaurer 1’autonomie communale, mais ce dernier demeurera inactif devant la chute de

I’Empire.

La IlI® République est une étape importante pour les collectivités territoriales. Elle se
caractérise par des réformes qui sont a I’origine de deux grandes lois demeurées célébres : la

loi départementale du 10 aolt 1871 et la loi municipale du 5 avril 1884.

La loi départementale du 10 aol(t 1871 intervient dans le contexte du mouvement
insurrectionnel de la « Commune de Paris » (mars-mai 1871) qui, vise a « séparer autant que

possible la gestion des affaires de 1’Etat, tout en ménageant les intéréts et les habitudes des
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populations ¥. Cette loi accroit les pouvoirs propres des conseils généraux, et le décret-loi

du 5 novembre 1926 allege la tutelle sur les départements.

Quant a la loi municipale du 5 avril 1884, elle réalise une véritable clause de compétence
générale au profit du conseil municipal, qui désormais « regle par ses délibérations les affaires
de la commune ». Ce systéme législatif ne sera pas remis en cause tout auléohidfde

République. Il sera en revanche améliorer par des lois ultérieures, notamment celle du 22
mars 1890 consacrée aux syndicats des communes et le décret-loi du 5 novembre 1926

¢largissant le champ d’intervention communale dans les domaines sociaux.

L’évocation de ce long historique montre a suffisance qu’a plusieurs moments de leur vie, les
collectivités infra étatiques ont pu étre considérées comme de veéritables collectivités
territoriales décentralisées dotées de compétences propres et de responsables élus. On
remarquera toutefois que, quel que soient les lois de décentralisation adoptées a un moment
donné de I’histoire des institutions francaises, elles ont toujours été concomitamment
accompagnées d’une forte tutelle des préfets bridant les autonomies locales. Le régime de

Vichy contribuera d’ailleurs a renforcer cette tendance en nommant tous les responsables

territoriaux pour mieux les controler.

Si la IV® République ouvre une ére nouvelle pour les collectivités territoriales, il n’en
demeure pas moins que la décentralisation territoriale ait toujours été pewgu’angle

d’une méfiance de I’Etat a 1’égard de ces collectivités.

82.La réception résiduelle du concept d’autonomie locale dans les rapports Etat —

collectivités (de la IVéme République a mars 2003)

Le concept d’autonomie a été mal regu en France de la Libération aux expériences
constitutionnelles antérieures a mars 2003 (A). Dans cet intervalle, on a pu’agperition,

pour la premiére fois dans une disposition constitutionnelle, du mot « autonomie », signe
d’une timide amélioration dans I’acceptation de ce concept. Les expériences instituées sont
cependant demeurées parcellaires, au point de ne pouvoir rendre compte d’une pratique

suffisante de I’autonomie des collectivités territoriales dans leurs rapports avec I’Etat (B).

37 V. Michel Vetpeaux, « Les origines » in Les collectivités territotiales en France, Notice 1, p. 7, La documentation
francaise, Paris, 2005.
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A. Les incertitudes sur le concept d’autonomie (1944 — mars 2003)

Les premiers édifices du droit constitutionnel francais n’ont jamais comporté I’expression
« autonomie », les « autonomistes » étant considérés comme des adversaires de la tradition

révolutionnaire jacbine, qui prone 1’unité nationale et la centralisation du pouvoir politique.

On se souvient, par ailleurs, que méme dans le cadre de la question des colonies Outre-mer, la
France de Vichy avait adopté une politiqué’assimilation » et non pas &’autonomie », la

ou les Anglais pratiquaient la politique del’idirect rule », c’est-a-dire une politique
d’autodétermination évolutive offrant une gamme de statuts coloniaux tels que la colonie de

la Couronne, la colonie semi-autonome, la colonie autonome, etc.

Il a cependant existé un mouvement régionaliste paru sous le régime de Vichy (1940-1944) et
effleurant 1’idée d’autonomie. Mais ce mouvement n’a pu prospérer en raison du souvenir

encore récent du retour aux Provinces de I’Ancien Régime. Si les premieres Régions naissent

en 1956, ce n’est qu’en 1982 qu’elles deviennent des « collectivités territoriales », mais sans
autonomie politique, par référence aux communautés autonomes et régions autonomes
d’Espagne et d’Italie. Autrement dit, les idéaux d’unité et d’uniformité pronés par la
Révolution jacobine étaient peu conformes a 1’idée d’une autonomie des collectivités infra

étatiques. Dans un tel contexte, la seule forme d’Etat acceptable en France était I’Etat unitaire.

Ainsi donc, ni le droit constitutionnel, ni la pratique administrative et encore moins les

théories politiques dominantes n’ont favorisé en France I’essor du concept d’autonomie.

B. Des expériences non représentatives (1958-2002)

Sans refaire I’histoire de la décolonisation francaise, on peut retenir que ’aprés seconde

Y

guerre mondiale est la période phare a partir de laquelle la France, sous la pression

d’irrésistibles revendications et résistances, opte pour ses premicres expériences d’autonomie.
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Apres les expériences ratées sous la IVéme République, notamment celfdsnida
francaise® et le «statut de I’Algérie »*°, la Communauté franco-africaine instituée par
Iarticle 77 du Titre XII de la Constitution de 1958, actuellement abrogé, offrait une
autonomie temporaire aux pays d’Afrique qui I’acceptaient, avant d’accéder a 1I’indépendance

dans les années 1960.

Dans le méme contexte, les expériences des Territoires Outre-mer (Polynésie et Nouvelle-
Calédonie) restent des exemples patents pour qualifier ce que I’on peut considérer comme

I’entrée de la France dans le concert des Etats unitaires qui congoivent I’idée d’une possible
autonomie des collectivités infra étatiques. En effet, la Nouv@&llédonie s’était vu doter

d’un régime d’autonomie interne par la loi N° 88-82 du 22 janvier 1988 portant statut du
Territoire de la Nouvelle-Calédotfe tandis que quatre plus t6t, la loi N° 84-820 du 6
septembre 1984 portant statut de la Polynésie francaise avait déja consacré a ce T.O.M. un

« statut d’autonomie interne » dit de surcroit « évolutif*$

Notons enfin le cas atypique de la Corse qui, sans étre ni T.O.M ni D.O.M., est cependant une
collectivité dotée d’un « statut particulier » depuis 1982.

La situation juridique de ces collectivités situées Outre-mer (anciens D.O.M-T.0.M), tout
comme celle de la Corse n’ont cessé d’évoluer dans le sens d’une plus grande adaptation a

leurs spécificités respectives. C’est du reste, la substance de ’article 74 nouveau, alinéa 7 de

La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 qui prévoit I’intervention d’une loi organique pour
préciser certaines conditions d’action des collectivités Outre-mer (COM) dotées de

I’« autonomie». Au stade actuel de nos développements, ce qui importe est de montrer qu’a

¥ Cf. Titre 8 de la Constitution de la IVe République, 1946-1958. Cette expérience accordait une politique
d’assimilation aux nouveaux départements d’Outre-mer a savoir: la Martinique et la Guadeloupe (Antilles
francaises), la Guyane et la Réunion. Voir C. Cadoux, «le concept d’autonomie en France», RSAMO n° 28-
Décembre 1989, op. cit., p. 211.

3 Des 1947, une loi organisait un statut particulier de décentralisation élargie, et donc d’autonomic en Algérie. Ce
statut ne fut pas appliqué.

40 Constitution du 4 octobre 1958 : « Dans la Communauté instituée par la présente Constitution, les Etats
jouissent de IPautonomie; ils s’administrent ecux-mémes et geérent démocratiquement leurs propres
affaires »...(Titre XIII, art. 77, abrogé par la révision constitutionnelle d’aott 1995).

41 Cf. Art. 1, Loi n® 88-82 du 22 janvier 1988 portant statut du Territoire de la Nouvelle Calédonie « Le tettitoire de
la Nouvelle-Calédonie constitue au sein de la République francaise, conformément a I'article 72 de la Constitution,
un Territoire d’Outre-mer doté d’un statut particulier fondé sur Iautonomie et la régionalisation... »,
J.O.R.F. 26 janvier 1986.

42 Cf. Art. 1, Loi n® 84-820 du 6 septembre 1984 portant statut de la Polynésie francaise, « Le Territoire de la
Polynésie francaise constitue, conformément aux articles 72 a74 de la Constitution, un Territoire d’Outre-mer doté
de Pautonomie interne dans le cadre de la République et dont lorganisation particuliére et évolutive est définie
par la présente... ». Sur cette question, voir Charles Cadoux, « I’acces de la Polynésie frangaise a 'autonomie interne ;
point d’aboutissement ou nouvelle base de départ ? », Revue du Droit public et Science politique, n° 2, 1989, pp.
345-397.
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travers tous ces exemples précités, 1’autonomie est un concept progressivement recue en

France, méme s’il ne concerne que des expériences situées Outre-mer.

Ainsi donc, le concept d’autonomie, appliqué aux groupements humains auto - constitués au

sein de la société féodale, aura servi de base a la naissance méme de la commune, entendue au
départ comme une association d’intéréts privés, formée en vue de la gestion de droits de

type patrimonial %, mais qui sera progressivement intégrée dans le systéme administratif
général. A mesure que ces groupements humains ont été reconnus ou institués comme des
collectivités territoriales décentralisées dans le contexte de I’Etat unitaire, le concept
d’autonomie a subi une forte répulsion suivie d’une réduction dans son entendement
philosophique, le rapport Etat collectivités, en matiere de décentralisation territoriale, ne

désignant plus qu’une soumission des seconds envers les premiers.

Il est donc possible de dire que, ni la période révolutionnaire ni les expériences
administratives ultérieures jusqu’a la révision constitutionnelle de mars 2003 n’ont favorisé

en France 1’essor d’une autonomie locale relativement forte, somme toute, contraire a
I’affermissement de 1’unité nationale autour d’un pouvoir central puissant. Que 1’on se
souvienne combien la longue et célebre controverse entretenue par les théoriciens de la
personnalité morale des groupements n’avait eu pour but que de placer I’ordre du pouvoir
dominant au cceur de la création, mieux encore de la reconnaissance de tout groupement

humain établi, et ceci, non plus dans une optique de développement humain, mais plutdt de
contrdle et de soumission du second au premier. L’ceuvre est grandiose et nécessite 1’illustre
contribution du Doyen Hauriou pour qui, de lauperposition de 1I’Etat sur les institutions
primaires: I’Etat tend a se subordonner ces institutions et méme a les éliminer, c¢’est pendant

cette période que nait le régime administratif. C’est quand les institutions primaires sont
totalement éliminées que le régime d’Etat est obligé de reconstituer avec sa propre substance

un équilibre de superposition en décentralisanteasous de lui... » **.

43 Cf. J. Chapuisat, « La notion d’affaires locales en droit administratif francais », thése Patis II, 1972, p. 294.
4 Hauriou, Principes de droit public, 2¢ édition, 1919, p. 320, cité par S. Regourd, « De la décentralisation dans ses
rapportts avec la démocratie », op. cit., p. 980.
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Ainsi donc, la controverse doctrinale « fictiomméalité» des groupements n’était autre chose

que la problématique de la mainmise par I’Etat sur I’autonomie et le pluralisme social, dont la
personnalité¢ morale incarnait 1’expression juridique. Le fait collectif étant particuliérement

décrié par les révolutionnaires, c’est tout naturellement que la théorie de la fiction allait
recevoir en premier un accueil favorable illustré par la loi le Chapelier de 1791, relative aux
corporations. Cette théorie connaitra sans doute ses avatars tout au ot diedi®, mais

tout compte fait, la constante dominante et quasiment admise par tous est celle selon laquelle,
Il ne saurait exister de groupements autonomes en dehors de I’Etat. Seul ce dernier peut les
reconnaitre dans le cadre d’une attribution de compétences pour la gestion des affaires
publiques. Autrement dit, les rapports entre 1’Etat et les groupements infra étatiques ne se
congoivent désormais que sous 1’angle d’une méfiance et de subordination envers 1’ordre
étatique, d’ou la réception résiduelle en France du concept d’autonomie locale depuis la

Révolution jusqu’a la révision constitutionnelle de mars 2003.
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SECTION 2
LE CONCEPT D’AUTONOMIE ET LA DECENTRALISATION TERRITORIALE
AU CAMEROUN

En Afrique noire francophone coloniale et post-coloniale, et singulierement au Cameroun, le
schéma ci-dessus décrit présente au fond des similitudes. Celles-ci concernent principalement
la question de D’existence préalable des communautés traditionnelles de base dont les
membres avaient en commun le désir de vivre en paix et de faire prospérer leurs affaires
propres. Mais la s’arrétent les similitudes car, d’'une maniere générale, la commune des pays
d’Afrique subsaharienne nait de D’initiative du pouvoir colonial et se confine sur 1’aire
géographique des circonscriptions administratives par lui découpées. Ainsi, a la différence de
I’expansion communale en France, ce qui caractérise la commune africaine de 1’époque

coloniale a nos jours c¢’est la rupture de 1’équation commune égale communauté traditionnelle

(§1), avec comme conséquence une absence manifeste de 1’idée d’autonomie dans les rapports

Etat— communautés infra étatiques (82).

81.La rupture de ’équation commune égale communauté traditionnelle de base

Etudier la communauté traditionnelle de base et son autonomie, comme socle du mouvement
communal présente un intérét a plusieurs titres. Cet intérét peut étre envisagé paardisix g
aspects. D’abord, la conjonction de la communauté traditionnelle de base et de la politique a,

nous semble t-il, existé dans toutes les sociétés de notre planéte, bien sir a des degrés divers
et variant selon I’histoire de chaque peuple. Un tel constat impose une succession
d’interrogations en matiere d’institutions communales en Afrique en général et au Cameroun

en particulier. La commune africaine allie bénéficié, a sa naissance, d’un environnement
sociologique qui aurait d0 favoriser son éclosion ? Le pouvoir colonial avait t-il réussi a
opérer une conjonction entre les organisations sacrées préexistantes (communauté
traditionnelle de base) et la politiqdeSi oui, comment expliquer 1’évanescence de
I’institution communale par rapport aux populations auxquelles elle était destinée ? A ces
questions, on ne saurait répondre par 1’affirmative (A). Il convient de souligner I’importance

de I’assise des communes sur des circonscriptions administratives artificielles (B).
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A. La question préalable: I’existence des structures traditionnelles antérieures a

Pinstitution communale

Dans une étude récente consacrée a la Fonction publique en quéte de |égitimité dans les Etats
d’Afrique francophone, mais qui cadre parfaitement avec I’idée que nous voudrions exprimer

sur I’institution de la commune africaine et particulierement celle du Cameroun, Moise

Nembof® abouti aux conclusions suivantes : « Sur la base des structures administratives
coloniales, les institutions administratives échafaudées en Afrique francophone portaient déja
les germes de leur propre destruction (...). La fonction publique [tout comme la commune]

est une institution dont I’efficacité suppose une adhésion consciente des populations sur
lesquelles elle exerce une erisp totale. Faute d’avoir ignoré ces données fondamentales au

moment de I’instauration de I’administration dans les pays africains, I’action administrative

(...) se trouve rejetée [...]. L’entreprise coloniale en Afrique a d’abord répudié le sacré en

sapantds structures traditionnelles qui la véhiculaient et 1’entretenaient »*,

L’auteur met ici en relief I’'une des notions cardinales du systéme de I’organisation
administrative des pays d’Afrique noire francophone, celle de la communauté traditionnelle

de bas incarnée par la chefferie traditionnelle. A ’instar des villes ou bourgs frangais du
moyen-age, la chefferie traditionnelle africaine constituait la communauté de base autonome
sur laquelle aurait d0 reposer toute structure communale. Mais en prod&dentision

assez simpliste de la société africaine, il est possible que certains auteurs aient contribué a
semer le doute et la confusion sur I’existence préalable de groupements humains autonomes et
organisés. &Afrique n’a pas d’histoire [...] Elle est au seuil de sa préhistoire » écrivait
encore René Dumott pendant Jean William Lapieffesoutenait la non-existence pendant

des siecles d’un minimum d’organisation dans quelques sociétés africaines.

Pourtant, méme les études les plus critiques, tres souvent menées par les « africanistes » de
I’école dite du « patrimonialisme), et dont le fondateur Jean Francois Médard s’était lui-
méme déja activé a en exposer les principaux axes dans un article intitbtét «éo-

patrimonial en Afrique nois, n’ont pas été aussi catégorigfie€En effet, bien que reposant

4 Moise Nembot, Le Glas de la Fonction Publique dans les Etats d’Afrique Francophone. Essai sut la signification
d’une institution en quéte de légitimité, (préface de Monique Chemilier-Gendreau), ’'Harmattan, 2000.

46 Op. cit., p. 11-12.

47 René Dumont, ’Afrique noire est mal partie, Paris, éd. Seuil, 1966.

48 Jean William Lapierre, Vivre sans Etat ?, Le Seuil, Paris 1977, p. 73.

49 Voir Jean-Francois Médard, « 'Etat néo-patrimonial en Afrique noitre », pp. 323-335.
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moins sur les aspects fonctionnels des administrations étudiées que sur leurs aspects
descriptifs, ces études, qui ont caractérisé de « patrimonial » des Etats africains, affirmaient
du méme coup ’existence dans ces Etats d’organisations sociales de types patriarcales pré -
coloniales : les communautés traditionnelles de base ou mieux les chefferies traditionnelles.
De méme, il existe toutemne séric d’études historiques consacrées aux organisations

humaines dans I’ Afrique noire pré coloniale®. L’ouvrage du professeur Donald L. Wiedner

est a cet égard une importante contribution. Son chapitre premier, intitulé 1’ Afrique noire et sa
préhistoire, retrace comment « les sociétés bien organiSédss»peuples bantolisavaient

propagé le travail du fer, des nouvelles cultures, et de I’élevage « a travers la plus grande

partie de I’Afrique au sud du Sahara pendant prés de 1200 ans, [...] et ce entre I’an 300 avant

J-C. et les environs de I’an 900 apres J.-C. »3,

En tout état de cause, I’ceuvre de municipalisation camerounaise fut amputée des le départ des
prédispositions naturelles que constituaient les communautés autonomes, incarnées par les
chefferies traditionnelles. De ce point de vue, I’idée d’une décentralisation du pouvoir
politique, et donc de 1’autonomie locale, n’a pu procéder de la moindre intégration des

communautés de base dans la gestion des affaires publiques.

B. Une assise sur des circonscriptions administratives artificielles

Au Cameroun, a@ame dans la plupart des pays d’Afrique noire francophone, I’histoire du
mouvement municipal est fort complexe. Elle débute avec la colonisation et se poursuit
jusqu’a la période post coloniale. Durant ces deux périodes, la commune africaine, et celle du
Cameroun en particulier nait de la circonscription administrative créée par le colonisateur
pour les besoins de gestion du territoire, dont elle épouse les contours géographiques. A ce
constat, il convient d’ajouter que la circonscription administrative nait elle-méme de la
destruction des structures traditionnelles préexistantes, par I’éclatement provoqué des
membres de sa communauté de base, c’est a dire sans fondement sociologique, d’ou son
qualificatif d’« artificiel ». Pour mieux comprendre I’évolution du mouvement municipal
camerounais, il serait judicieux de rappeler celle des circonscriptions administratives,

auxquelles s’agrippe de nos jours, I'institution communale (1), étant entendu qu’une telle

50 Voir les travaux de Cheikh Anta Diop, I’Afrique noire pré-coloniale (1960) ; Antériorité des civilisations négres.
Mythe ou vérité historique (1967).

51 Donald 1. Wiednet, ’Afrique noire avant la colonisation, édition abrégée, Coll. Nouveaux hotizons, pp. 11 a 33.

52 Peuple noir et désigné par le nom de son groupe linguistique.

53 Donald I. Wiednet, op. cit., p. 25.
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étude va de pair avec celle des tribulations des structures traditionnelles de base préexistantes

().

1. L’organisation administrative coloniale et post- coloniale

L’histoire des institutions du Cameroun regorge d’une abondante littérature®®. Toutefois, le
souci d’éclairer la naissance des communes camerounaiSes Nous impose de restituer un apercu
général de 1’évolution des circonscriptions administratives qui la fonde depuis la colonisation
jusqu’a nos jours. Pour ce faire, nous prendrons pour point de départ ’année 1916. A cette
date, 1I’Allemagne vaincue de la premiére guerre mondiale, est contrainte d’abandonner ses
colonies africaines au profit d’une organisation sans structure administrative, la « Société des

Nations », conformément au traité de Versailles du 28 juin 1919.

La société des Nations donne mandat a certaines nations victorieuses (France, Angleterre,
Afrique du Sud) d’administrer les ex-colonies allemandes d’Afrique, d’ou le nom de

« territoires sous mandat ». Par le Traité de Londres de 1922, la Société des nations entérine
I’Accord franco-britannique du 10 juillet 1919, qui partageait I’ancienne colonie allemande

du Cameroun a raison de 1/4 pour la Grande Bretagne et 3/4 pour la France, formant ainsi

respectivement le « Cameroun occidental » et le « Cameroun oriental ». Les deux portions du

territoire camerounais seront administrées de 1922 a 1945 sous le régime de territoire dit

« sous - mandat’} et en 1946, a I’issue de la premiére guerre mondiale, sous le régime de

territoire dit « sous - tutelle®s

Le Cameroun oriental (francophone) devient indépendant le ler janvier 1960, tandis que le
Cameroun occidental (anglophone), reste administrativement rattaché a la colonie britannique
du Nigeria qui en fait une province divisée en deux parties; la partie nord (Northern
Cameroons) et la partie sud (Southern Cameroons). Lorsque le Nigéria accéde a
I’indépendance le ler octobre 1960, seule le Northern Cameroons est intégré dans son

territoire. Par le plébiscite du 11 février 1961, le Southern Cameroons choisi de s’allier au

54 Louis Ngongo, Histoire des Institutions et des faits sociaux du Cameroun, 2 tomes, Berger - Levrault, Paris 1987 ;
Voir aussi, Le Vine, Victor T., Le Cameroun : du mandat a 'indépendance, Présence Africaine, 1984.

5% D’apres le Traité de Londres de 1922, «les puissances mandataires auront plein pouvoir d’administration et de
législation sur les contrées faisant I'objet du mandat ; ces contrées seront administrées selon la législation de la
puissance mandataire, comme partie intégrante du territoire ». Quant a la mention « classe B », elle signifiait que les
puissances mandataires n’avaient aucune obligation de préparer les peuples des territoires sous mandat a 'auto-
gouvernement ou a l'indépendance. Sur ces questions, V. Martin Finkem, Commune et gestion municipale au
Cameroun, Groupe Saint-Francois, 1996, p. 28.

56 Le régime de la tutelle avait pout but d’amener les peuples sous tutelle 4 'auto-détermination et a 'indépendance.
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Cameroun occidental (francophone) pour former la République fédérale du Cameroun,
composée de deux Etats : un Etat francophone et un Etat anglophone. Onze ans plus tard, le
20 mai 1972, la République fédérale du Cameroun devient la République unie du Cameroun

par fusion des deux Etats fédéreés.

De 1916 a la réunification des deux Etats fédérés en 1961, le Cameroun connait I’influence de

deux modes d’administration différentes, selon que 1’on se trouve dans sa partie anglophone

ou selon que I’on est dans sa partie francophone. L’Angleterre pratique « 1’administration

indirecte » ou « indirect rubg dont I’essentiel de la politique consiste a s’appuyer sur les
structures traditionnelles de base existantes pour créer des institutions communales, en méme
temps qu’elle s’y référe pour découper le territoire en circonscriptions administratives. La
France, fidele a la tradition jacobine, opte poufadministration directe », méthode tres
centralisée, qui consiste a placer le territoire soumis a sa domination sous 1’administration

directe du colonisateur. Cette méthode a eu pour conséquence, peut-étre par souci de bonne
gestion, de faire précéder le découpage des circonscriptions administratives de 1’institution

communale, en ignorant du méme coup, les structures traditionnelles.

Toutes ces méthodes seront reprises par I’administrateur post-colonial jusqu’a 1’unification en
1972, date a laquelle la premic¢re Constitution de I’Etat unitaire du Cameroun transfeére au
domaine du législateur, I’organisation des collectivités locales. De 1972 a nos jours, la
tendance dominante est la « francisatiate 1’administration du territoire, ce qui explique la
gestion centralisée du pouvoir politique jusqu’a la révision constitutionnelle du 18 janvier

1996.

a) Evolution du mouvement communal dda période coloniale (1916) a I’unification du
Cameroun (1972)

Avant "unification en 1972 des deux Etats fédéraux du Cameroun, le mouvement communal
est tributaire de I’influence des deux systémes d’administration présents dans le pays, a savoir
I’administration coloniale britannique, d’une part, et 1’administration coloniale francaise,

d’autre part.
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a.l. L’administration coloniale britannique et le systéeme de ’indirect rule

L’indirect rule, dont la paternité est attribuée a 1’ancien Gouverneur général du Nigeria -
Frederick Tugard est un systéme qui consiste a gouverner par I’intermédiaire des indigénes
euxiémes, |’administration britannique limitant son action au contrdle général des
compétences transférées aux autochtones. Ces derniers assurent leur auto - administration a

travers des structures dont les plus importantes sont les suivantes :
- les native courts ou tribunaux composés des indigenes ;

- les native treasuries ou trésoriers indigenes chaigéla collecte d’une partic des

impots et de leur réinvestissement au bénéfice de la communauté ;

- et surtout, les native authorities, véritables piliers de I’indirect rule.

La native authority est en principe un chef traditionnel ou toute autre personne désignée
comme telle. A défaut, c’est un conseil de notables indigenes. La native authority est dotée
d’une compétence territoriale (une circonscription) et d’une compétence personnelle (un
ensemble de personne formant une communauté de base). Il jouit d’une assez large
autonomie pour la gestion des affaires locales (éducation, santé, commerce, police judiciaire,
prisons municipales, environnement, construction et urbanisme, domaines foncier etc.). De
méme, son autonomie financiére est sans équivoque (inexistence du principe d’unicité de

caisse). Les ressources financieres proviennent des imp6ts, des redevances pour service rendu,
des revenus du domaine, des subventions de I’Etat fédéral du Cameroun occidental. Une large

liberté d’action est accordée en matic¢re de recrutement et de gestion du personnel communal,

les emplois étant régis par un statut appelé le « Local Government Staff Regulations ». Enfin,
les native authorities pouvaient s’unir en « joint committee» - sorte de syndicats de

communes- pour assurer la gestion délégué d’un service public.

Pour les besoins d’adaptation a la modernité et aux responsabilités de plus en plus accrues, les
« native authorities » seront progressivement mutées en «local authorities », sortes
d’assemblées locales collégiales composées des chefs traditionnels et des personnalités élues,

et enfin en « local councils » ou collectivités locales.
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Le systéme d’indirect rule va résister jusqu’a l’unification des deux Etats fédérés du
Cameroun en 1972, la création des local councils (communes) se limitant autour des
communautés traditionnelles de base, elles-mémes, devenues pour la plupart des
circonscriptions administratives. Au total, avant l’unification, le Cameroun occidental
(anglophone) compte preés d’une trentaine de communes en 1944. Des reformes dues aux
mutaions de la forme de 1’Etat réduiront successivement ce chiffre a 28 en 1967, puis a 24 en
1969, suite a de nombreux regroupements. Cette situation demeure inchangée jusqu’a
I’adoption de la premicre Constitution de 1’Etat unitaire du Cameroun en 1972, et
principalement, lorsque apparait la loi portant organisation communale de la République unie

du Cameroun du 5 décembre 1974.

a.2L’administration coloniale francaise et le systéme de ’administration directe

Ancienne colonie allemande, placée « sous - mandat » et ensuite « sous - tutelle » de la
France, le Cameroun aurait dii bénéficier d’une autonomie plus large conformément aux

régles propres a tout régime de tutorat. Mais en pratique, le systéme d’administration directe
d’inspiration jacobine avait imposé une confusion dans la gestion quotidienne de tous les pays
confiés a la France. Autrement dit, par le systtme d’administration directe, la France
transposa, purement et simplement dans ses colenigscompris au Cameroun -, le

fonctionnement centralisés institutions de I’hexagone.

Des 1916, la France divisa le territoire camerounais en neuf circonscriptions administratives
(régions) ayant a leur téte des gouverneurs. En 1935, le Cameroun comptait 19 régions
divisées en plusieurs subdivisions et postiministratifs. Le découpage administratif s’était

fait exclusivement sur la base du critere ethnique. Aucune commune n’existe encore. On note
cependant I’introduction en 1923 au sein des circonscriptions administratives des conseils de

notables composédes indigénes, bien que ces derniers ne disposent d’aucun pouvoir a

I’instar des native authorities anglais. L’intérét de la question du découpage administratif

réside dans le fait majeur que chacune de ces unités administratives servira plus tard de

« squelette » a la création, par superposition, des communes.

Les premiéres communes du Cameroun oriental (francophone) naissent avec 1’arrété du 25
juin 1941 du gouverneur francais du Cameroun, qui crée dans les deux plus grandes
agglomérations du pays les communes mixtes de Douala et de Yaoundé. Ces deux communes

sont pourvues chacune d’un exécutif (le chef de région) qui prend le titre d’administrateur —
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maire pour la circonstance. Elles sont également pourvues chacune d’une commission
municipale, composée de 4 notables francais et 2 indigenes nhommeés par le gouverneur

colonial.

Aprés la deuxieme guerre mondiale, un arrété du 21 aolt 1952 crée les communes mixtes
rurales et les étend dans toutes les subdivisions du pays. Trois ans plus tard, la loi francaise
n° 55-1489 du 18 novembre 1955 relative a la réorganisation municipale des pays d’Afrique

noire, a I’exception du Sénégal, introduit les communes de plein exercice et les communes de

moyen exercice. Dans les deux cas, la condition requise par I’article 2 de la loi précitée est

« le niveau de développement suffisant pour disposer des ressources propres néecessaires a
I’équilibre de son budget ». La différence fondamentale entre ces deux entités tient au fait
que, dans la commune de plein exercice, le maire est désigné au sein du conseil municipal,
tandis que dans les communes de moyen exercice, il est nommé par le chef de la
circonscription administrative parmi les fonctionnaires de sa localité. C’est dans ce paysage

communal fort complexe que le Cameroucede a 1’indépendance le 1% janvier 1960.

Sept ans plus tard, la loi du ler mars 1967 crée a I’intérieur des communes de plein exercice,
les premiéres variantes dites « a régime spécial » dans les grandes villes de Douala, Yaoundé
et Nkongsamba. Ces communes deviendront plus tard les communautés urbaines ayant a leurs

tétes des Délégués de gouvernement nommeés par le Président de la République.

b) De ’unification a nos jours

L’unification du Cameroun en 1972 s’est accompagnée d’une série de reformes, dont 1’une
des plus importantes concernait la multiplication et 1’'uniformisation des circonscriptions

administratives par la loi du 24 juillet 1972.

En pratique, I'uniformisation s’est traduite par un renforcement de 1’autorité centrale et une

« francisation » de la partie anglophone. Les départements, arrondissements et districts se sont
substitués respectivement aux régions, subdivisions et postes administratifs. La province est
devenue le premier niveau des unités administratives. Au plan local, le découpage
administratif du territoire ayant servi de base a la création des communes, le Cameroun
comptait 339 communesws 1’égide de la loi communale du 5 décembre 1974 et ses divers

textes modificatifs.
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La Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 crée un nouvel échelon de collectivités
territoriales (la Région) sur la base des dix provinces existantes. A ce jour, il existe donc 384
collectivités territoriales décentralisées au Cameroun, suite a la misevendispositions

issues des lois de décentralisation du 22 juillet 20@t aux nombreuses créations

d’arrondissements intervenues entre-temps.

Au total, la lecture du systéme communal camerounais est assez complexe. En premier lieu,
on retiendra que le découpage administratif du territoire sur des bases souvent artificielles
précede la création des communes. En second lieu, que sous I’égide de la loi nationale du 5
décembre 1974 portant organisation communale et ses divers textes modificatifs, la commune
camerounaise est une collectivité territoriale dépourvue de toute autonomie ; les maires et les
conseillers municipaux sont, jusqu’a une période relativement récente, nommeés par le pouvoir
central. A I’évidence, dans un tel contexte politique, le vent de démocratisation des années

1990 n’avait pas encore soufflé en Afrique avec ses bienfaisantes libertés d’expression et de

pensée.

2. Les Tribulations des structures traditionnelles de base

Braquée sur 1’unique objectif d’asseoir un pouvoir autoritaire dans les pays hérités de la

Société des Nations, I’administration coloniale n’avait eu d’autre idée que de s’attaquer en
premier, aux structures traditionnelles existantes telles que la chefferie. « Le régime colonial a
adultéré toutes nos formes de chefferies. Ces derniéres, s’exclamait une personnalité
politique, n’ont en effet pu résister sous la triple pression de secousse de 1’administration
coloniale, des églises chrétiennes et de 1’économie de marché »% Pouvait-il en étre
autremen? Seule la chefferie traditionnelle était susceptible d’opposer légitimement au
pouvoir colonial son autonomie locale. Les fonctions dévolues au chef traditionnel et

acceptées par tous les membres de la communauté (direction du comnd@astion des

57 Trois lois de décentralisation ont été promulguées le 22 juillet 2004 : la premiere, n°® 2004/017 porte Otientation
de la décentralisation ; la seconde, n°® 2004/018 fixe les régles applicables aux communes, et la troisitme, n°
2004/018 fixe les regles applicables aux régions. Contraitement a la 1égislation antérieure (loi communale du ( déc.
1974), larticle 152 de la loi n°® 2004/017 institue une nomenclature unique pour la commune, supptimant ainsi la
distinction commune urbaine - commune rurale. Etant donné que de nombreuses agglomérations étaient constituées
de zone urbaine et de zone rurale, et donc de commune urbaine et commune rurale dans une méme ville (exemple :
commune urbaine de Kribi, et commune rurale de Kribi, dans la ville du méme nom), la mise en application de cette
disposition a emporté, soit un regroupement de certaines communes au sein d’'une communauté urbaine, soit la
délocalisation géographique du chef-lieu d’une des deux communes. C’est du reste, ce que semble signifier I'article
153 de la loi communale: « les communes ayant leur chef-lieu sur le territoire d’une autre commune
disposent d’un délai de 18 mois ... pour transférer le dit chef-lieu sur leur territoire ».

5% Amadou Ahidjo, (1¢* Président de la République du Cameroun), recueil des discours présidentiels, 1958-1968,
Technic Imprimerie, Paris, p. 180.
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activités communes : agriculture, chasse, péche, gueeglement des conflits collecte des
impo6ts— travaux d’équipements publics) étaient tellement publiques et régaliennes qu’elles ne

. , . N A . . , « . . . +»59
différaient en rien des taches aujourd’hui dévolues aux administrations de souveraineté™.

La chefferie traditionnelle, véritable collectivité traditionnelle de base, qui aurait pu prospérer
et se substituer par mutation a toute nouvelle institution (la commune) allait pourtant
connaitre son déclin. Et le déclin ne se fit pas attendre. Une série de faits orchestrés par
I’administration coloniale allait bient6t détourner la chefferie traditionnelle de sa vocation
initiale. Nous illustrerons ces faits par les divisions tribales (a), la désacralisation des pouvoirs

des chefs (b), enfin et surtout par la réglementation de la chefferie traditionnelle (c).

a) Les divisions tribales

L’intérét des lignes qui suivent est de montrer comment la question tribale a été au centre des
préoccupations de 1’administration coloniale dans le but de déstabiliser les structures
traditionnelles existantes. Cettlémonstration n’est pas aisée. Elle se doit de s’inspirer

largement des études ethnologiques sans lesquelles la tache sera ardue.

Ainsi, diviser pour mieux régner aura €ét€¢ la méthode utilisée par I’administration coloniale

pour fragiliser les chefferies traditionnelles. Cette méthode, suffisamment connue pour étre
bien répandue dans les sociétés contemporaines, avait déstabilisé des groupements
hétérogénes qui vivaient en parfaite cohésion, malgré leurs divergences tribales, du fait des
migrations naturelles. En Afrique et au Cameroun en particulier, la méthode avait consisté a
« stéréotyper » une tribu désignée et a la livrer a la vindicte populaire des autres tribus comme
étant la source de tous les problémes inhérents a leur espace vital. Il s’en suivait
immédiatement des comportements violents des tribus dites « autochtbri&gard des

tribus dites « étrangéres » ou « immigré¥s »

La méthode de la division tribale avait été savamment entretenue par les rapports écrits des
administrateurs coloniauqui, pour la circonstance, s’étaient transformés en ethnologues. La
référence en la matiere demeure la célébre publication de I’Institut francais de I’ Afrique noire

_ Inventaire ethnique du sud Cameroun, T2  ou P’auteur _ 1. Dugast  supposé dresser un

% Moise Nembot, op. cit., p. 48 reptenant 2 son compte les termes de Enoch Kwayeb, Les institutions de droit
public du pays bamiléké : évolution et régime actuel, LGD], 1960.

60 Voir Michel Banock, Le processus de démocratisation en Afrique. Le cas camerounais, "Harmattan, 1992, p. 87 et
s.
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inventaire sur la mosaique des peuples noirs en vient plutdt a porter des jugements de valeur
sur les peules rencontP&sA ce propos, un auteurM. Banock— marquera son étonnement
devant I’exploitation pratique de ces « analyses ethniques ». Au Japon souligne t-il, des études
similaires avaient abouti a démontrer que la force de ’homogénéité du peuple japonais

reposait sur le mélange intensif de ses différentes races. Il cite les propos de |. Dugast relatifs
a sa méthode de travail qui consistait a « dépouiller les archives du bureau des affaires
politiques [...]. Ayant réuni cette base, une premicre carte ethnique fut établie et les
différentes portions en furent soumises a 1I’appréciation des chefs de divisions administratives,

dans une correspondance qui leur expliquait toutes les diffic(ftés »

On le voit bien, 'intérét de 1’administration coloniale pour les tribus avait procédé de la
volonté de diviser et d’asseoir le pouvoir sur cette base. Cette méthode a survécu de la
colonisation a nos jours. Elltémoigne de la difficulté actuelle de mettre en ceuvre des

institutions communales autonomes sur la base des structures traditionnelles pré - coloniales.

b) La désacralisation des pouvoirs des chefs traditionnels

La désacralisation des pouvoirs des chefs suivait a une nuance pres, le méme objectif que
celui de la division tribale. Dans ce dernier cas, la méthode visait un ensemble de personnes -
toute une tribu - alors que dans le premier cas, seule la personne du chef, en tant que maillon

essentiel de la chaine du systéeme « sacré traditionnel » était visée.

Le chef traditionnel, de par son trone, était I’incarnation méme du pouvoir sacré 1égué par les

ancétres. Dans une société africaine animiste ou les modes de vie étaient rythmés par la
croyance des vivants en une liaison permanente avec les ancétres, a travers de multiples rites
magico - religieux dont I’intermédiaire principal était le chef, il était impératif pour le
colonisateur de détruire la valeur mystique du chef. Jacques LothHndtre avec
¢loquence, cette démystification dans son récit relatif au vol du trone d’or du royaume des

Ashanti. II rappelle a juste titre, que 1’extréme gravité de ce vol « portait atteinte aux relations

61 I. Dugast, Inventaire ethnique du sud Cameroun, T. 2, 1949. Les travaux de cet auteur cité par M. Banock sont
contenus dans 2 tomes et disponibles aux Archives nationales. 11 s’agit d’une véritable encyclopédie contenant les
informations relatives aux caractéristiques des ethnies étudiées (langues, culture, morphologie, comportements).

62 M. Banock, op. cit., p. 83.

63 Jacques Lombard, Autorités traditionnelles et pouvoits européens, Patis, Fondation nationale des sciences

politiques, 1967, pp. 79-80.
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entre la collectivité Ashanti d’une part, les ancétres royaux et les dieux chargés de veiller au

bien<étre du pays d’autre part »**.

Au plan religieux, la désacralisation des pouvoirs des chefs fut tout aussi importante. Elle
était menée par des missionnaires dont les identités réelles sont demeurées douteuses. En
effet, comment pouvait-on isoler la mission du missionnair@vangéliste- de celle du
colonisateur— administrateur, tant il était peu fréqueni’une seule et méme personne

n’assumat les deux roles. Dans tous les cas, ’ceuvre fut grandiose comme le témoigne

I’abondante littérature sur la question®,

c)La réglementation de la chefferie traditionnelle ou la consécration de I’illégitimité des

chefs traditionnels

Dire qu’il ait existé des sociétés humaines (et méme animales) sans la moindre organisation
préalable reléverait de la pure fiction. La négation d’une telle vision est assez connue pour

qu’il soit nécessaire d’y insister longuement. Ainsi, bien avant la colonisation, tous les pays
d’Afrique vivaient et se mouvaient a l’intérieur des communautés bien Structurées et
organisées. Ces communautés comprenaient de nombreuses familles qui s’étendaient parfois

sur plusieurs villages. Elles avaient a leur téte un chef, héritier, ou conquérant des territoires,
et qui incarnait 1’autorité et le pouvoir. C’est cet ensemble, chef traditionnel et communauté,

qui formait la chefferie traditionnelle.

La chefferie traditionnelle est donc une organisation sociale qui fonctionne selon les
coutumes, les traditions et les moeurs d’une communauté donnée. Elle est relativement
autonome et se caractérise par le tres fort sentiment d’appartenance de ses membres a une

méme identité sociologique, historique et culturelle. Le chef traditionnel est le représentant
moral de la communauté. Telle une seigneurie banale, il jouit de certaines prérogatives et
veille, assisté par une cour de notables et de plusieurs autres structures secretes, au meilleur

destin de toute sa communauteé.

64 Thid.

65 M. Kamto, Pouvoir et droit en Afrique noire, LGDJ, 1987, passim, ou ’auteut tevient plusieurs fois sut les ravages
de P'ceuvre missionnaire vis-a-vis du pouvoir traditionnel. Des theses identiques sont reprises par J.-B. Fotsing, Le
pouvoir fiscal en Afrique. Essai sur la légitimité fiscale dans les Etats d’Afrique noire francophone, préface de
Etienne Le Roy, Avant-propos de Gonidec, LGDJ, 1995, pp. 41-43; Amadou Hampaté Ba in «les religions
traditionnelles africaines comme source de civilisation », colloque international, Dahomey, Société africaine de
culture et Unesco, p. 86.
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La chefferie traditionnelle, avant la colonisation, s’apparente donc a une sorte de commune

dans son acceptation moderne. Du moins, elle est incontestablement la meilleure
prédisposition a I’instauration de I’institution communale. Mais assez curieusement, le
colonisateur détournera la chefferie traditionnelle de sa vocation initiale. L’équation
commune n’est plus égale a communauté de base, reflet d’une parfaite chefferie traditionnelle
pré-coloniale, mais plutét a une circonscription administrative dans laquelle la chefferie
version moderne ne représente plus aucun intérét sérieux pour la communauté. Cette derniére,
réglementée par le pouvoir colonial, sera tantdt inféodée a d’autres chefferies, tantot séparée

de ses propres membres, dans le but de former des unités administratives sur la base

desquelles seront assises les nouvelles communes.

Au lieu de castater et de reconnaitre les groupements naturels préexistant a ’effet d’une

meilleure exploitation dans 1’optique d’une décentralisation future, le pouvoir colonial avait

préféré soumettre les chefferies traditionnelles a un strict contréle hiérarchique pour le moins
discutable. L’essentiel de ce contrdle matérialisé par un décret colonial du 10 mars 1933, avait

consisté a nommer désormais des chefs traditionnels acquis a la cause coloniale et a en faire
des agents auxiliaires du commandement d’Etat. Ce texte demeure toujours en vigueur sous sa
forme modifiée en 1977, puis en 1982 par le pouvoir post-cofdniak eu pour effet de
dénaturer profondément les chefferies traditionnelles, d’en faire une sorte de quatriéme degré

de circonscriptions adminiatives et par conséquent, d’éloigner définitivement de 1’acception

commune 1’idée que dans un Etat donné pouvait coexister des communautés infra étatiques

autonomes.

82.L’exclusion manifeste de I’idée d’autonomie locale dans les rapports Etat —

collectivités

Au lendemain des indépendances, presque tous les pays d’Afrique noire francophone se sont
dotés d’une Constitution écrite. Le constitutionalisme, fait marquant de la décolonisation,
avait servi les nouveaux Etats non seulement a justifier leur autonomie dans la communauté

internationale, mais aussi a traduire dans la juridicité, les institutions administratives et les

66 Les chefferies traditionnelles sont actuellement organisées par le décret n°® 77-245 du 15 juillet 1997 portant
organisation des chefferies traditionnelles. Les chefs traditionnels sont choisis au sein de leur communauté et
désignés souverainement par 'autorité administrative qui, regle en premier et dernier ressort les contestations issues
de ces désignations. Devant I'ampleur des recours pour exces de pouvoir issues des désignations autoritaires (Arrét
n° 66/CS/CA du 31 mai 1979, Kouang Guillaume Chatles ¢/ Etat du Cameroun), et surtout d’une jutisprudence
assez protectrice de ces désignations par les tribunaux administratifs camerounais, le législateur s’est interposé par
une loi du 27 novembre 1980 annihilant la compétence du juge administratif en matiére de désignation des chefs
traditionnels.
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pratiques politiques qui allaient désormais faconner la vie du nouvel Etat. Bien évidemment,
les premieres expériences constitutiorelles nouveaux Etats d’Afrique noire étaient
tributaires des modéles occidentaux. Le mimétisme s’était imposé sous I’influence des experts
occidentaux d’une part, et sous la conviction des constituants africains de tendre vers la

ST . . \ 67
civilisation avancée, d’autre part. Le Cameroun n’échappera pas a ce constat” .

En nous appuyant sur les différentes Constitutions du Cameroun, de la période allant de
I’indépendance du pays en 1960 a la révision constitutionnelle par la Loi du 18 janvier 1996,

nous évaluerons laperception du concept d’autonomie des collectivités locales
comparativement a celle dégagée dans les Constitutions francaises de 1946 a 1958, dont le
Cameroun s’était largement inspiré. Ce faisant, nous verrons qu’a travers l’analyse des
soubresauts des premiéres Constitutions camerounaises, notamment dans leurs dispositions
relatives a la décentralisation territoriale, le concept a été rejeté par les gouvernants (A). Les

répercussions dans la vie politique en sont une parfaite illustration (B).

A. Les soubresauts des premiéres Constitutions

I1 est significatif de s’attarder sur la période de tergiversations des premiéres constitutions
camerounaises a 1’égard de la décentralisation territoriale, pour déceler leurs répercussions sur

la vie politique natieale. Le Cameroun comme beaucoup d’autres pays d’Afrique noire
francophone a connu plusieurs Constitutions dans un court laps de temps. Les mutations
opérées par chacune de ces Constitutions nous conduisent a aborder le sujet en deux grandes

périodes : d&’indépendance a la réunification (1) et de 1"unification a nos jours (2).

1. De I’indépendance a la réunification (1960-1961)

Deux Constitutions marquent cette période. Moins d’un an aprés son indépendance et sa
premiére Constitution du 4 mars 1960 (HEtat souverain du Cameroun adopte la loi
constitutionnelle du ler septembre 1961 (b), Loi fondamentale de la nouvelle République
fédérale du Cameroun, apres les plébiscites des 11 et 12 février 1961 qui réalisent le
rattachement de 1’ex-Cameroun occideal (d’expression anglaise) a [’ex-Cameroun
occidental (d’expression frangaise). Les préoccupations de cette époque sont toute autre, mais

surtout pas la décentralisation territoriale, synonyme de I’autonomie de quelques localités.

67 On en veut pour preuve, la pratique des sous-préfets-maires restée en cours jusqu’a une période récente.
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a) La Constitution du 4 mars 1960

La Loi constitutionnelle du 4 mars 1960 proclame ’existence des collectivités locales (al),

mais cette derniére ne sera jamais mise en ceuvre (a2).

a.1. La proclamation de I’existence des collectivités locales (art.46, art.23)

La premiére Cuostitution de I’Etat indépendant du Cameroun consacre tout un titre X aux
collectivités locales. L’article 46 dispose que : « les collectivités locales du Cameroun sont les
provinces et les communes. Ces collectivités s’administrent librement par des conseils dans
les dispositions de ’article 23 de la présente Constitution. Elles sont dotées de la personnalité
morale et jouissent de D’autonomie financiére...», et I’article 23 alinéa 3 renvoie

I’organisation des collectivités locales au domaine de la loi.

Ces dispositions constitutionnelles ont pu faire croire Igfilat du Camerounais avait opté

pour une décentralisation territorialéoubée d’un principe d’autonomie locale. Mais il n’en

était rien ;la Constitution de 1960 n’était qu’une reproduction imparfaite de la combinaison

des Constitutions francaises de 1946 (article 87) et de 1958 (articles 34 et 72). En effet,
I’époque n’était pas celle de la décentralisation, mais plutGfelle d’une centralisation
administrative a travers laqlelles nouveaux pay indépendants s’accrochaient tout
naturellement a la remorque des ex-puissances colonisatrices. Et le Cameroun, encore sous la
pression d’asseoir sa souveraineté et de procéder a la réunification de toutes les composantes
territoriales, ne pouvait mettkm ceuvre des dispositions constitutionnelles exogeénes qui ne

reflétaient pas la réalité de ses préoccupations internes.

a.2. L’absence de mise en ceuvre

Si la Constitution renvoie 1’organisation des collectivités locales au législateur, il est a noter
guaucune loi n’a été¢ adoptée a ce sujet de 1960 a 1961. Les collectivités locales et plus
précisément les Communes, sont sous 1’empire de la grande loi communale frangaise de 1955
citée plus haut. Quant aux provinces érigées en collectivités locales par 1’article 46 de la
Constitution de 1960, il s’agit plus d’un groupement de régions en de grandes circonscriptions

administratives dans le but de rationaliser la déconcentration administrative.
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En somme, la décentralisation territoriale est consacrée deérmanplicite, mais n’est pas
mise enceuvre par les gouvernants camerounais de 1960. L’idée d’une décentralisation

territoriale était, au demeurant, contraire a la réunification latente de 1961.

b) La Loi constitutionnelle du ler septembre 1961

La Loi constitutionnelle du®iseptembre 1961, fortement commandée par le caractére fédéral
de I’Etat, ne comporte naturellement aucune disposition relative aux collectivités locales (b1).

Les raisons évoquées suivent cette logique (b2).
b.1. Le retrait volontaire des dispositions portant sur les collectivités locales

L’année 1961 est le début de la République Fédérale du Cameroun qui durera jusqu’en 1972,

soit environ 11 ans. S’agissant de la fédération, les dirigeants camerounais n’avaient cessé

d’en faire un objectif primordial. Les historiens se sont largement penchés sur cette
préoccupation camerounaise de 1’époque, pour montrer comment les fronticres artificielles

héritées de la colonisation n’avaient pas laissé indifférents des peuples qui se voyaient

amputés de leur souveraineté. La course vers la restauration des frontieres légitimes était des

lors in€luctable eu égard a I’ampleur de I’honneur perdu.

Mais c’est I’analyse de Narcisse Mouelle Kombi®® qui semble mieux rendre compte de la
situation. L’auteur rappelle d’abord qu’au lendemain de son accession a I’indépendance, le

Cameroun inaugure ses relations d’Etat souverain avec le Royaume-Uni sur fond de soupcgons

et d’accusations a la Cour Internationale de Justice. Le Cameroun consideére la Grande

Bretagne comme responsable de la perte du Cameroun septentrional et de son rattachement au

Nigeria.

On sait déja que le Cameroun avait été divisé en deux territoires distincts : le Cameroun
oriental d’expression frangaise et le Cameroun occidental d’expression anglaise, lui-méme

reparti en « Northern Cameroon ou partie septentrionale » et « Southern Cameroon ou partie
méridionale ». Cette derniere partie était rattachée a la partie francaise alors que le Northern

Cameroun 1’était au Nigeria par les plébiscites des 11 et 12 février 1961.

68 Narcisse Mouelle Kombi, La politique étrangere du Cameroun, 'Harmattan, 1996, principalement les pages 68 a
70 et 134 24 138.
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Enfin, "auteur met en exergue le veeux exprimé par le peuple camerounais dans son
préambule du projet de Constitution adopté le 21 février 1960 Teut mettre en ceuvre

pour répondre aux aspirations des camerounais habitant les territoires séparés de la Mére
Patrie, afin de leur permettre de rentrer dans la communauté nationale et de vivre

fraternellement dans un Cameroun réii »

La réunification du Cameroun d’expression francaise avec sa portion méridionale
d’expression anglaise eut lieu en 1961, et la Constitution qui suivit ne fit plus mention des
dispositions relatives a la décentralisation territoriale.

b.2. Les raisons évoquées

La Loi fondamentale portait déja elle-méme les germes des préoccupations gouvernementales
de I’époque. On pouvait y lire : « Loi N° 61-24 du ler septembre 1961 portant révision
constitutionnelle et tendant a adapter la Constitution aux nécessités du Cameroun unifié ». Au
rang de ces nécessités, il fallait harmoniser autour d’un centre unique le couple des Etats
fédérés, tout en accordant une attention particuliére a la portion anciennement sous - tutelle
britannique, du fait de sa faiblesse dans une union qui semblait d’avance acquise a la
prégnance francaise. L’article ler précise ’dilleurs que: «la République Fédérale du
Cameroun est formée, a compter du ler septembre 1961, du territoire de la République du
Cameroun, désormais appelé Cameroun oriental, et du territoire du Cameroun méridional
anciennement sous - tutelle britannique, désormais appelé Cameroun occidental. Les langues

officielles de la République Fédérale du Cameroun sont le frangais et I’anglais ».

Tout au long de la Constitution fédérale, aucune allusion n’est faite aux collectivités
territoriales, pourtant consacrées un an plus tét dans le titre X de la constitution de 1960. Le
maitre - mot est « la réunification Tout au plus, s’est-on attelé a multiplier et a catégoriser

les communes laissées par le colonisdfeumais toujours plus dans un esprit de
déconcentration administrative que de décentralisation. En fait, le concept juridique de
décentralisation n’était pas encore rentré¢ dans le champ mythique de la perception de gestion

du pouvoir politique. A la suite de G. Darcy, nous dirons que le mythe de la décentralisation

9 Ibidem.
70 En effet, c’est la grande époque de création des communes mixtes rutrales et des communes de plein exetcice a
régime spécial par la loi du 1¢ mars 1967. Cf. Martin Finkem, op.cit., p. 59.
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n’avait pas encore atteint son apogée au point d’étre éteint par celui de la décentralisation””;

mieux, il était encore au seuil de son parcours.

2. De Punification (20 mai 1972) a nos jours

L’année 1960 est une étape trés importante dans la mutation de I’Etat du Cameroun. Apres

dix ans de négociations et de concessions diverses entre les leaders politiques, la République
fédérale du Cameroun devient la République unie du Cameroun a I’issue du référendum du 20

mai 1972. A 1’évidence, le processus d’unification ou de « défédéralisation » des deux
portions du territoire camerounais a été un facteur limitant de la décentralisation territoriale
(a). La nouvelle République unie du Cameroun allait naturellement se doter d’une

Constitution fideéle & ksprit jacobin (b).

a) Le processus d’unification du Cameroun

De maniére générale, le fédéralisme des nouveaux Etats indépendants d’Afrique noire avait

plutdt servi d’instrument d’unification des peuples qui avaient été artificiellement regroupés

pour ks commodités de 1’administration coloniale et post-coloniale. Les entités distinctes
auxquelles les Constitutions fédérales proclamaient le bénéfice d’une certaine autonomie

tant6t administrative, tantot financiére, ou simultanément les deux, n’avaient de souci que de

vivre désormais en communautés autonomes, communautés de paix. A I'inverse, les premiers

leaders politiques de la décolonisation formés exclusivement a I’école du jacobinisme
administratif ne pouvaient réver que de vastes ensembles territoriaux pour appliquer les
méthodes acquises; Ces dernieres ayant du reste conduit aux régimes présidentialistes

observés ca et la.

Au Cameroun, I’étape du fédéralisme avait servi d’échafaudage a 1’avénement de 1’Etat

unitaire. La Constitution fédérale dé®6l s’était naturellement préoccupée a dissiper les

tensions d’inégalités entre le grand Etat fédéré francophone et le minoritaire Etat fédéré
anglophone. Une seule Assemblée représentait la fédération, les députés étant €lus au suffrage
universel directw la base d’un député pour 80.000 habitants. L’exécutif était partagé par un

Président et un vicpeésident, tous élus au suffrage universel, mais ressortissants d’Etats
différents. Les chefs de Gouvernement et leurs ministres, choisis par le Président de la

Reépublique fédérale, devaient étre originaires de chacun des Etats. Enfin, la procédure de

71 Cf. Gilles Darcy, « Avant-propos » in Libre administration des collectivités locales. Réflexion sur la décentralisation
(sous dir. Jacques Moreau-Gilles Darcy), op. cit., pp. 11 a 27.
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révision de la Constitution fédérale était soumise a la majorité simple des membres de
I’Assemblée fédérale, elle-méme composée de la majorité des représentants de chacun des

Etats fédérés.

Pour permettre au Cameroun anglophone de rattraper son retard de développement
économique, et éviter qu’il ne subisse le désir du ralliement au Nigeria voisin, les autorités

fédérales lui avaient accordé un traitement de faveur. Ainsi, sous la banniere du parti unique
créé a cet effet le 21 juin 1966 par fusion de divers autres paltigyération juridique de
transformation de I’Etat fédéral en Etat unitaire »’> fut réalisée par voie de référendum, le 20

mai 1972. Malgré les circonstances soulevées par les défenseurs du fédéralisme, le Président
Ahmadou Ahidjo venait de briser les derniers espoirs des initiatives locales, dont
I’imprégnation de I’esprit d’autonomie s’imposait comme une condition sine qua non d’un
fédéralismetquilibré. Tres satisfait de 1’aboutissement d’une politique qu’il avait savamment

menée pendant 10 ans, le Président Ahidjo déclara que « le fédéralisme camerounais avait été
concu dans la conscience de la nécessité de son dépassement a plus ou moins breve échéance,
et I’expérience fédérale avait été un succes dans la mesure ou elle avait contribué a dissiper la

/ . . , . .. 7
méfiance au point de rendre possible et nécessaire I’Etat unitaire »'°.

Au nouvel Etat, correspondait une nouvelle Constitution. Ce fut I’ceuvre de la Constitution du

2 juin 1972.

b) La Constitution du 2 juin 1972

Le nouveau constituant adopte un vaste programme de réformes. L’urgence est de continuer
la politique d’harmonisation des institutions des anciens Etats fédérés. La premicre réforme
concene 1’administration territoriale d’Etat a travers le décret du 24 juillet 1972 portant

1°" de ce décret,

organisation administrative de la République du Cameroun. Selon 1’article
«La Républigue Unie du Cameroun est administrativement divisée en provinces,
départements, arrondissements et districts I’article 2 du méme décret dispose que
«1’organisation interne de la province obéit a la logique de sa nouvelle nature de

circonscription administrative ». Autrement dita ¥élection s’est substituée la nomination, a

72 L’expression est de Gérard Conac, « Le role du fédéralisme dans ’évolution constitutionnelle des Etats d’Afrique
francophone et de la république Malgache », Economica, 1979, p. 259.
73 Ibid., p. 258.
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la dualité des organes s’est substituée I'unité. L’autonomie a cédé sa place a la dépendance

vis-a-vis du Président de la Républiqyé »

Entretemps, I’article 20, alinéa 3 de la Constitution du 2 juin 1972 confiéogganisation des
collectivités locales au législateur. Aucune mention n’est faite sur les catégories de
collectivités locales. L’on tient simplement pour acquis, que la province est sortie du rang des

collectivités locales pour devenir une circonscription administrative.

Deux ans plus tard, la loi n® 74/23 du 5 décembre 1974 portant organisation communale
introduit I’importante précision selon laquelle « la commune est 1’unique collectivité locale.

Cette loi, dans son article ler définit la commune comme « une collectivité publique
décentralisée et une personne morale de droit public. Elle est dotée de la personnalité
juridique et de 1’autonomie financiére. Elle gére les affaires locales sous la tutelle de I’Etat en

vue du développement économique, social et culturel de ses popukatibhasticle 2

simplifie considérablement 1’ancienne typologie communale et institue désormais deux sortes

de communes : la commune urbaine et la commune rurale. La commune urbaine est celle dont
le ressort territorial se réduit a une agglomération urbanisée, tandis que la commune rurale est
celle dont le ressort territorial s’étend a la fois sur les agglomérations urbanisées ou non et sur

des zones rurales. En d’autres termes, les circonscriptions administratives et notamment les
arrondissemes ont été pour le 1égislateur la clef de volte de I’institution communale. On
remarquera toutefois, qu’il est resté difficile de distinguer le caractére urbain du caractére

rural de certaines agglomérations, compte tenu de 1’élasticité des critéres retenus, aussi bien

pour identifier les communes urbaines, des communes a régime spécial instituées dans les

grandes agglomérations.

Les exécutifs des nouvelles communes sont :

- un maire €lu au sein du conseil municipal pour les communes urbaines ;

- un délégué du gouvernement nommé par décret du Président de la République pour les
communes urbaines a régime spécial ;

- et enfin, un administrateur municipal hnommé par acte du ministre de tutelle pour les

communes rurales.

74 Jean-Claude Kamdem, Cours des Institutions administratives et droit administratif, Tome 1, Université de
Yaoundé, 1988, p. 103.
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Il est remarquable, que I|égislateutétsit volontairement déposséder de 1’organisation
communale confiée deux ans plus tot le constituant de 1972. Désormais, la création des
communes et ses éventuelles modifications (extension, restriction) étaient confiées au
Président de la République particle 4 de la loi communale de 19747 C’est dans ce
contexte que survient la loi du 15 juillet 1987 créant les communautés urbaines dans les deux
grandes villes de Douala et de Yaoundé. L’article ler de cette loi dispose que «la
communauté urbaine est une collectivité publique décentralisée et une personne morale de
droit public. Elle est dotée de la personnalité juridique et de I’autonomie financié¢re. Elle gere,
sous -tutelle de I’Etat, les affaires locales en vue du développement économique, social et
culturelle de ses populationsL’article 2, alinéa 1, renvoie les modalités de la création a la
compétence du Président de la République, tandis que 1’alinéa 2 précise, que la communauté

urbaine est divisée en communes urbaines d’arrondissement.

La communauté urbaine semble donc étre une commune normale au méme titre que les
communes urbaine et rurale. Mais en pratique, elle s’apparente a une super — commune, tant

par la trop grande attention qui lui est accordée que par son domaine de compétence large,
lequel englobe parfois celui des communes urbaines d’arrondissements qui la composent. Sur

ce dernier point, la lecture successive des articles 1 in fine et 2, alinéa 5 de laitéepré
notamment dans ses aspects relatifs aux compétences des communes urbaines
d’arrondissement dans le domaine des équipements socio-éducatifs, culturels et sportifs,

montre une forte identité entre les compétences des uns et des autres. En substance, des
conflits de compétences sont inévitables, par ce que les commuamssud’arrondissement

et la communauté urbaine agissent sur un méme territoire et ont des compétences connexes.

Par ailleurs, la communauté urbaine s’apparente a une super — commune du fait de ses
¢léments caractéristiques. Elle n’est pas comme en France, un établissement public né du
regroupement de plusieurs communes urbaines. L’exécutif, ou le Délégué du Gouvernement

et ses adjoints, sont tous nommeés par décret présidentiel. Et, I’article 18 de la loi de 1987

interdit formellement la nomination a ces postes, des conseillers municipaux ou maires des
communes urbaines d’arrondissements. Le Conseil de communauté est constitu¢ de maires et
conseillers municipaux des communes urbaines d’arrondissement délégués par élection de

leurs pairs a la limite de 5 membres par conseils. Le Délégué du Gouvernement préside le

Conseil de communauté.

75 En 30 ans, prés de 255 communes furent ainsi créées contre 174, de 1941, date de la création des premicres
communes coloniales, 2 la loi de 1974.
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Dans les grandes agglomérations « secondair@s le pouvoir central n’a pas jugé utile de
créer des communautés urbaines, mais plutét des communes urbaines a régime spécial, le
Conseil des communes est présidé par un Président de Conseil assisté d’au plus deux vice-

présidents, tous élus au sein du conseil municipal.

Une telle complexification de 1’environnement communal n’est pas de nature a dissiper nos
appréhensions sl refus manifeste du pouvoir central de doter les collectivités locales d’une
réelle autonomie, malgré les formules incantatoires édictées par les textes législatifs et méme
constitutionnels. La création des communautés urbaines dans les deux plus grandes villes du
pays, la multiplication des communes urbaines a « régime spécial » dans neufs grandes
agglomérations secondaires, et surtout la nomination a leurs tétes des exécutifs locaux,
confirment 1’attachement de I’Etat a I’ancienne pratique coloniale d’instauration d’une tutelle

étroite sur toutes les communes importantes.

B. Les répercussions sur la vie politique nationalela persistance de I’héritage jacobin

Les soubresauts des premieres Constitutions du Cameroun ne sont pas restés sans
répercussions sur la vie politique nationale. lls ont produit des effets qui, ont pu se mesurer a

travers la gestion du quotidien, et ont permis de rejet les attitudes de I’Etat camerounais.

1. L’absence d’esprit décentralisateur

Le processus de dé-fédéralisatiomBbhit s’opposer a toute idée d’autonomie locale. Tout
avait été sacrifié a la construction du grand chantier de I’unité nationale. Des termes tels que
« décentralisation » et « collectivités localestaient insignifiants, ou alors n’exprimaient

rien d’autre que la continuité du pouvoir central.

a) Les expressions sont peu connues du langage politique

Au Cameroun comme dans de nombreux pays d’Afrique, la gestion du pays s’était moulée
dans le monopartisme. Le parti unique, invention des nouveaux gouvernants, était la cuisine

principale dans laquelle se préparait toute politique économique et sociale du pays. Les
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auteurs ont tellement ressassé les méfaits des régimes monopartisans et « unanithitaires »

qu’il nous semble inopportun de s’y attarder.

Le témoignage de Maurice Kamto est assez illustratif : « incarnés par une méme personne, le
parti unique et I’Etat avaient fait collusion en une maniére d’alliance hégémonique qui

contrdle tous les pbéles du pouvoir : Etat - parti, parti - Etat, deux puissances coalisées qui
font main - basse sur la société par fractionnement et prolifération des monolithismes : parti
unique bien sdr, mais aussi syndicat unique, organisation unique des femmes, organisation
unigue des jeunes etc, autant de chapes coulées sur les pbles actifs de la société qui avaient

transformé nos villes et nos campagnes en univers sans aéfation »

Cet extrait qui nous resitue bien le role et la nature du parti dans la gestion de la société,
s’analyse en des atteintes notamment a la liberté d’opinion. Mais surtout, et c’est 1a le point
qui intéresse nos développements laisse transparaitre 1’indéniable importance qu’avait le

discours politique en tant qu’expression directe des idées définies a I’intérieur du parti.

S’il est périlleux de recenser et de décrypter tous les discours politiques de cette époque, il est
par contre facile de résumer ce qu’était la philosophie politique du parti : « Unité Nationale ».
Le slogan était tellement répandu, et devait étre considéré par tout citoyen comvéetia «

supréme » contre laquelleisute pensée non engagée pour I’unanimisme était subversive » .

Dans ces conditions, on comprend aisément pourquoi toute pensée, toute velléité¢ d’esprit
« girondin » était considérée comme une incitation a la sécession et tombait sous le coup de
I’ordonnance répressive du 12 mars 1962 portant sur la subversion. Certes, les Constitution,
lois et réglement en vigueur contenaient les termes « collectivités publiques locales », mais il

convenait d’y voir I’expression d’une continuité de la centralisation.

b) Elles expriment la continuité d’un pouvoir tres centralisé

Alors que la Constitution de 1972 plagait 1’organisation des collectivités locales dans le
domaine de la loi (article 20, alinéa 3), reconnaissant ainsi implicitement leur existence, la loi

du 5 décembre 1974 déléguait, a son tour, ces mémes compeétences au pouvoir executif. Par ce

76 Iexpression est de Maurice Kamto, 'Urgence de la pensée. Réflexion sur une précondition du développement en
Afrique, édition Mandara, 1994 p. 26.

77 Ibid., p. 31.

78 Thid.
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double transfert de compétences et sous la houlette du parti unique, le pouvoir central avait
fini par créer et organiser la commune comme une unité administrative déconcentrée. Les
exécutifs locaux y étaient nommeés et les assemblées locales cooptées du parti unique. Les
compétences dévolues aux communes étaient étroitement contrélées sous la pulsion locale de
I’association Parti - Etat. Il était des lors difficile d’évoquer 1’idée méme d’une autonomie des
collectivités locales, au sens que lui accorde la doctrine moderne, c¢’est-a-dire personne

morale de droit public, jouissant d’une autonomie [administrative et financiére] pour la

gestion de leurs affaires propres.

Si cette analyse vaut pour la période allant de la création des premiéres commi@és de

aux années 1990 qui marquent le début du processus de la démocratisation de la vie politique,
entre temps, une légere évolutiamt au plan philosophique du concept communal qu’au

plan concret de la mise en ceuvre d’une démocratisation, s’était emparée de la société actuelle.

Toutefois, I’engouement du nouvel élan décentralisateur n’avait pas produit les effets attendus

face a lalongue période d’attente de ses lois d’application et surtout face au long régne de la

loi communale du 5 décembre 1974.

2.La longue période d’attente sous le régne de la loi no 74/23 du 5 décembre 1974

portant organisation communale

La loi du 5 décemler1974 est demeurée, jusqu’a la promulgation des lois de décentralisation

du 22 juillet 2004, la charte communale en vigueur au Cameroun. Cette loi reflétait I’esprit
réfractaire du constituant a tout ce qui pouvait entraver la bonne marche de 1’unité nationale.

Méme ses modifications successives n’ont pas amélioré [’autonomie des collectivités
territoriales décentralisées. Au contraire, en renfor¢cant les pouvoirs de tutelle et de
nomination des exécutifs locaux, elle s’inscrivait en net recul par rapport a la loi communale

de 1955, qui instituait 1’¢lection, au sein des conseils municipaux des maires, dans les

communes les plus importantes.

Depuis lors, le Cameroun a connu 1’avénement du multipartisme et d’élections pluralistes.
Une nouvelle Constitution est née en 1996 et a marquée le point de rupture avec le régne du
parti unique et le slogandkunité nationale ». De nombreuses libertés fondamentales ont été

reconnues par le législateur.
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Au plan local, la loi du 14 Aodt 1992 remplace dans les communes rurales tous les
« administrateurs - municipaux » nommes par les maires €lus au sein de leur conseil
municipal, méme si cette loi n’entre en vigueur qu’avec les élections municipales du 21

Janvier 1996, soit quatre années plus tard. Les régions, nouvelles collectivités territoriales
décentralisées sont nées. Les populations aspirant de plus en plus & une gestion participative
du pays afin de mieux exprimer leurs attentes, on assiste a tout un arsenal de faits qui viennent

bouleverser les vieilles habitudes institutionnelles.

A la différence du contexte francais, ou la décentralisation territoriale est le fait d’un
mouvement communal parti de 1’autonomie des groupements naturels préexistant a 1’Etat et

que ce dernier s’est a progressivement intégré dans le systeme administratif général, la
décentralisation africaine, qui est une institution purement coloniale reposant sur des unités
administratives créées parfois sans rapport avec les groupements traditionnels préexistant, n’a

jamais flirté avec le campt d’autonomie. C’est donc tout naturellement que le concept
d’autonomie locale est demeuré un pur slogan dans les rapports Etat — collectivités des pays

d’Afrique noire francophone, et particulierement au Cameroun.
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Conclusion du chapitre 1er

L’¢étude des rapports entre 1’Etat et les communes montre que ces dernieres ont toujours

occupé une place importante dans la gestion des affaires publiques.

Le mouvement communal ne s’est cependant pas affirmé de maniére uniforme dans tous les
pays. En Francea kommune nait des groupements naturels et autonomes préexistant a 1’Etat,
et qui finissent par s’imposer a lui. Toutefois, ces groupements n’ont pu résister a la
construction d’un Etat fort en quéte d’affermissement face aux divers corporatismes régnant.
En revanche, dans les pays d’Afrique noire francophone, ou le colonialisme avait sapé les
structures traditionnelles préexistantes, le mouvement communal est le fait du découpage

administratif congu pour les besoins de bonne gestion du territoire.

A I’évidence, I’autonomie locale, mieux 1’affirmation de la décentralisation territoriale n’a pu

faire bon ménage avec 1’Etat unitaire classique et son modele de centralisation des pouvoirs,
considéré alors comme modele idoine pour la formation de la Natianod&e d’inspiration
francaise connait son apogée vers la fin du 20eme siecle, période pendant laquelle de
nombreuses crises de société mettent a nue les limites de la gestion centralisée du territoire.
La décentralisation territoriale, qui était demeujtdgu’ici un mode de gestion du territoire

par des collectivités territoriales décentralisées soumises a I’Etat, connait & son tour une

évolution dans sa perception. Progressivement, I’Etat unitaire classique, désormais
décentralisé, s’adapte a la nouvelle donne sociale des « libertés », ce qui se traduit au plan
juridique par I’inscription explicite et parfois implicite de 1’« autonomie locale » au rang des

dispositions constitutionnelles.
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CHAPITRE 2

LA DECENTRALISATION - AUTONOMIE, LA MANIERE D’ETRE
DE L’ETAT UNITAIRE

L’évolution de nombreux Etats (simplement) unitaires en Etats unitaires (désormais)
décentralisés est un signe évident que la décentralisation territoriale inscrite explicitement ou
implicitement ces derniéres années dans des textasitutionnels amorcent I’avénement

d’une nouvelle maniére de concevoir I’Etat unitaire, celle de la « décentralisation-
autonomie ». De prime abord, cette approche peut paraitre sans grande portée dans la mesur
ou le fonctionnement normal d’un Etat nécessite toujours une dose de décentralisation du

pouvoir politique, sans qu’il soit pour autant besoin de le préciser dans une Loi fondamentale.

Le fait est que la consécration de 1’autonomie locale dans diverses Lois fondamentales
révisées des Etats unit& traduit la ferme volonté des gouvernants d’évoluer vers un degré

plus significatif de libertés locales, mais aussi et surtout de protéger les collectivités
territoriales d’une trop grande soumission a I’Etat, ensemble de garanties que recommande la

Charte européenne de 1’autonomie locale (ci-aprés Charte) qui y consacre un article. En effet,
I’article 2 de la Charte énonce clairement que « le principe de I’autonomie locale doit étre
reconnu dans la législation interne et autant que possible dans la Constitution ». Par
autonomie locale, I’article 3, alinéa 1 de la Charte entend « le droit et la capacité effective

pour les collectivités locales de régler et de gérer, dans le cadre de la loi, une part importante
des affaires publiques ». Ce droit, qui dwit nanti des moyens effectifs de 1’exercer, est un

cadre de libertés qui, peut étre précisé par la loi. Autrement dit, 1’autonomie locale est un

terme générique signifiant un état de liberté des collectivités territoriales et susceptible de
comporter plusieurs volets, qui la qualifie tres souvent: elle peut étre financiére,

administrative, politique, etc.

Partant, 1’Etat unitaire contemporain adopte une nouvelle forme de décentralisation territoriale

qui intégre 1’autonomie jadis redoutée. Pour mieux comprendre cette approche
d’aménagement de 1’Etat, nous revisiterons les fondements du concept de I’autonomie locale

en France et au Cameroun (section 1). Si ces fondements sont essentiellement juridiques en
France, tel n’est pas le cas au Cameroun, ou seuls des criteres socio-politiques semblent avoir

précédé la révision constitutionnelle du 18 janvier 1996.
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Dans tous les cas, il n’en demeure pas moins que 1’autonomie, avec ou sans qualificatif, est
désormais, tantdt implicitement prise en compte, tantdt explicitement inscrite dans les Lois
fondamentales des pays considérés. En France et sauf erreur, le mot « autarigppigait

qu’une seule fois (article 74, alinéa 7) dans la Loi constitutionnelle du 28 mars 2003"°, &

propos des collectivités d’outre-mer, mais la doctrif8 s’accorde a reconnaitre, que Darticle

72-2 de la loi précitée concerne égalemerntaustonomie » financiére des collectivités
territoriales, dont les principes et les modalités ont été précisés par la loi organique du 29
juillet 2004 elative a 1’autonomie financiére des collectivités territoriales®® ; il en est de

méme de la combinaison des articles 37-1 et 72 de la Constitution francaise, dans leurs
aspects relatifs au droit a ’expérimentation, fussent-il strictement encadrés. Au Cameroun,
I’article 52, alinéa 2 de la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 dispose clairement que

«[les collectivités territoriales] jouissent de I’autonomie administrative et financiére pour la

gestion des intéréts régionaux et locauxA [I’évidence, la consécration de «la
décentralisation-autonomie » au niveau des lois suprémes de nombreux Etats unitaires
implique, tout au moins pour certaines de leurs collectivités territoriales, diverses situations
statutaires dérogatoires a la régle de ’'uniformité juridique, d’ou I’intérét de s’attarder dans

chaque cas sur la portée de cette consécration (Section 2).

Section 1 Les fondements du concept de l’autonomie locale dans les Etats frangais
et camerounais.

Section 2 La portée de ['inscription de |’autonomie dans les droits internes.

7 Voir la Loi constitutionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003 relative a organisation décentralisée de la République,
JO, n° 75 du 29 mars 2003, p. 5568.

80 Voir Sophie Baziadoly, « La Charte européenne de 'autonomie locale et autonomie financiére des collectivités
locales francaises », RGCT n° 29, mai-juin 2003, pp. 721-730 ; du méme auteur, « Les dispositions de la Charte
européenne de 'autonomie locale relatives aux lois de finances », RF fin publ., n° 90, 2005, p. 151-172.

81 Robert Hertzog, « La loi otganique relative 4 I'autonomie financiere des collectivités territoriales : précisions et
complications », AJDA 2004, p. 2003-2012; Christophe Mondou, «L’autonomie financiere des collectivités
territoriales ou réforme en « trompe-I'ceil », commentaire de la loi organique du 29 juillet 2004 », RFDA 2005, p.
419 ; Michel Lacombe, Xavier Vandendriessche « L’autonomie financiére des collectivités territoriales encore en
chantier », REDA, 2005, p. 417 ; Jean-luc Pissaloux, « I’autonomie financiére des collectivités locales : clarifications
et renforcement», Revue du Trésor, nov. 2004, pp.674-681; Valerie Arékian, «La loi organique relative a
I'autonomie financietre des collectivités tetritoriales », RGCT n°® 33, mars-avril 2005, pp. 140-154.
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SECTION 1
LES FONDEMENTS DU CONCEPT DE L’AUTONOMIE LOCALE DANS LES
ETATS FRANCAIS ET CAMEROUNAIS

La prise en compte progressive de la décentralisation territoriale, et donc du concept de
I’autonomie locale, dans les Lois fondamentales des Etats unitaires jadis centralisés ne semble
pas avoir eu les mémes fondements en France que dans les pays d’Afrique noire francophone.
En France, les fondements du concept de I’autonomie locale paraissent plus reposer sur
I’aboutissement d’un long processus juridique, bien que souvent émaillé de revendications
(§1), tandis qu’au Cameroun, ils semblent plusmarqués par I’influence des phénomeénes

extérieurs a la volonté des gouvernants (82).

81. Les fondements du concepte I’autonomie locale en France

En France, les fondements du concept de I’autonomie locale se situent évidemment avant le

28 mars 2003, date de la révision constitutionnelle qui en fait une préoccupation majeure a
I’issue d’une réflexion encore appelée « Acte Il » de la décentralisation. Aprés avoir relevé les
leviers internationaux qui ont participé au mouvement d’incitation des premiéres propositions

de lois constitutionnelles tendant a doter les collectivités territoriales francaises de quelques

caracéristiques de 1’autonomie locale (A), nous nous arréterons aux réalités internes a ce pays

(B).

A. Au plan international

Nousretiendrons ici principalement la Charte européenne de I’autonomie locale (1), qui aura

été I’aboutissement d’un long processus de discussions et de concertations commencées en
1953 par les collectivités territoriales membres du Conseil des communes et régions
d’Europe. Tirant les legons de I’expérience européenne, une Charte similaire fut adoptée au

niveau des Nations - unies (2).

1. En Europe: la Charte européenne de I’autonomie locale

La palme d’or des contributions que I’on peut considérer comme ayant eu une incidence
médiate ou immédiate sur la progression du concept de I’autonomie locale revient

incontestablement & lah@rte européenne de 1’autonomie locale adoptée a Strasbourg le 15
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octobre 1985 par le Conseil de I’Europe®. La Charte est une convention internationale
¢laborée en 1981 au sein du Conseil de I’Europe qui définit, a travers un ensemble de
principes, un cadrpour 1’autonomie locale et régionale, tout en respectant la diversité locale

et régionale observée dans les Etats membres. Ces principes, qui constituent une sorte de
« droit commun europée® sont nis en ceuvre par le Congrés des Pouvoirs Locaux et
Régonaux (CPLRE), organe spécialisé du Conseil de 1I’Europe qui représente les collectivités
territoriales au sein de cette organisation. Il est cependant curieux que le site d’adoption de la

Charte, en ’occurrence la ville frangaise de Strasbourg, n’ait pas pu infléchir la position
frangaise dans le sens d’une ratification plus hative de ce document® comme ce fut le cas de

nombreux autres pays membres.

La Charte, rappelait M. Alain Delcamp, est un élan plus qu’un carcan (...). Elle incite a
une réflexim sur la structure de I’Etat. En obligeant les législateurs a intégrer dans les
institutions la notion d’autonomie locale, c’est a une réflexion sur I’Etat lui-méme a laquelle

elle conduit et ce, quelle que soit la forme de 1’Etat, fédéral, unitaire ou régional S

C’est donc a juste titre que la France, a I’instar d’autres pays, a mené une profonde réflexion

inspirée des principes préconisés par la Charte européenne de I’autonomie locale. De 1’avis de
nombreux observateurs, la Loi constitutionnelle francaise n° 2003-276 du 28 mars 2003
relative a 1’organisation décentralisée de la République qui en est issue constitue un pas
important vis-a-vis du « droit commun européen », car la « décentralisation a las&anca

est globalement en harmonie avec les principes contenus dans la Charte européenne de
I’autonomie locale, notamment dans ses aspects relatifs a 1’autonomie financieére des

collectivités territoriales, mais aussi ceux relatifs aux compét&nces

82 M. Louis Le Pensec, Sénateur et Président de ’Association frangaise du Conseil des communes et régions
d’Europe rappelle volontiers que, c’est sur la base d’un document, la Charte européenne des libertés communales
adopté en 1953 aux Etats généraux de Versailles des communes et régions d’Europe, que furent engagés les travaux
de préparation de la Charte de I'autonomie locale. Voir, La France et la Charte européenne de I’Autonomie Locale,
Actes du Colloque organisé sous le haut patronage de M. Christian Poncelet, Président du Sénat et du Conseil de
I’Europe, Paris, Palais du Luxembourg, 26 juin 2001, p. 17.

83 Voir Alain Delcamp et John Loughlin, La décentralisation dans les Etats de 'Union européenne, Les études de la
documentation Francaise, Paris, 2002, pp. 12-13.

84 La France a été 'un des premiers signataires de la Charte en 1985, mais ne ’a ratifiée que longtemps aptés la
révision constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a I'organisation décentralisée de la République. Voir, Rapport
Goulet, Rapport sur le projet de loi portant approbation de la Charte sur 'autonomie locale adopté le 17 janvier 2006
pat ’Assemblée nationale, doc. Assemblée Nationale, Paris, 2006. Egalement, (L. n° 2006-823, du 10 juill. 2006,
autorisant I’approbation de la Charte européenne de 'autonomie locale, adoptée a Strasbourg le 15 octobre 1985 :
JO. 11 juill. 20006) et publié en 2007 (D. n°® 2007-679, 3 mai 2007 : JO. 5 mai 2007.

85 M. Alain Delcamp, La décentralisation francaise vue de 'Europe, Actes du colloque organisé par le Sénat, Patis, 26
juin 2001, op. cit., p. 20.

86 Nous revenons plus loin, a la section 2 de ce chapitre, sur les innovations de la Loi constitutionnelle du 28 mars
2003.
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2. Aux Nations - unies la Charte mondiale de I’autonomie locale

A un niveau plus élevé, la Charte mondiale de I’autonomie locale des Nations—Unies reste

une référence rarement citée. Cette Charte, engagée en 1998 par les associations mondiales de
collectivités locales, fut présentée et adoptée a I’ Assemblée générale de ’ONU en juin 2001.

Ses préoccupations essentielles ne different pas fondamentalement de celles inscrites dans la

Charte européenne dont elle s’inspire.

Nous n’émettons donc aucun doute sur la question de savoir si les Chartes européenne et
mondiale de I’autonomie locale ont influé de par leurs contenusa 1’¢laboration des Lois
fondamentales révisées de nombreux pays, a 1’instar de la France. Par ailleurs, I’évolution
institutionnelle de certaines collectivités territoriales, dont les statuts dérogatoires au droit
commun des collectivités, n’avait pas laiss¢ la doctrine indifférente sur 1’idée d’une

décentralisation en pleine mutatfn

B. Au plan interne avant 2003: I’évolution institutionnelle de certaines collectivités

territoriales

Les collectivités territoriales francaises ne répondent pas toutes au méme schéma
institutionnel. Cette observation vaut pour certaines collectivités en métropole (1), mais elle
vaut plus pour les collectivités territoriales d’Outre-mer (2), dont 1’¢loignement géographique

a accentué les différences avec celles de la métropole. Ainsi par exemple, la Polynésie et le
Nouvelle-Calédonie ont bénéficié des statuts dérogatoires au droit commun, au point de
nécessiter des révisions constitutionnelles. Ces situations ont cependant permis de briser des
tabous et de se remettre a I’évidence que I’Etat unitaire francais admet la diversité. Dans 1’un

comme dans l’autre cas, les mouvements pacifistes et indépendantistes ont été¢ porteurs

d’idées d’autonomie locale par rapport au régime, soit d’uniformité de la régle de droit

applicable dans 1’Etat, soit de 1’assimilation législative.

1. Les collectivités métropolitaines

Les collectivités métropolitaines au statut dérogatoire au droit commun sont nombreuses.
Certaines sont assez connues, telles que la Corse, les collectivités de Paris, Lyon, Marseille et

la Région Ile de France. D’autres sont moins connues, a 1’exemple des cas particuliers de

87 Voir en ce sens, l'article de T. Michalon, « La République frangaise, une fédération qui s’ignote ? », RDP 1982.
623-688.
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certaines lles bretonnes (Sein, Moléne et Ouessant) ou encore le régime concordataire des
collectivités d’Alsace-Loraine (Communes des départements de la Moselle, du Bas-Rhin et du
Haut-Rhin), ou subsiste un droit local hérité de la période de domination germanique. Nous

n’évoquerons pas toutes ces situations.

C’est naturellement le cas de la Corse qui occupera la premiere place au rang des mouvements
métropolitains ayant incité la France a doter certaines de ces entités territoriales d’un statut
particulier dérogatoire a celui du droit commun des collectivités territoriales. En effet,
rattachée a la France a 1’issue du Traité de Versailles de 1768, et nonobstant sa trés faible
densité humaine (30 habitants au km2) par rapport aux autres régions métropditaines
Corse est, du fait de ses traditions culturelles exogenes, demeurée 1’'un des bastions des plus

revendicatifs d’un statut particulier.

La Corse est constituée de deux départements (la Haute-Corse et la Corse-du-Sud) depuis la
loi du 15 mai 1975. Mais les compétences de ces deux départements difféerent de celles des
autres départements francais. Dans la foulée du mouvement décentralisateur francais de 1982,
la Corse est érigée au rang de région avec un $tatstinct de celui des autres régions de
métropole : une Assemblée de Corse élue a la représentation proportionnelleséeatnm

président exécutif et de deux organes consultatifs, avec des compétences de droit commun des
autres régions et des compétences spécifiques, notamment dans les domaines culturel, de

I’aménagement du territoire et de I’urbanisme.

Par la suite, la loi n° 91-428 du 13 mai 1991 portant statut de la collectivité territoriale de
Corse substitue a la région Corse une collectivité spécifique (comme Mayotte ou Saint Pierre-
etMiquelon) dite sui generjsc’est-a-dire sans équivalent, la « collectivité territoriale de
Corse», disposant d’un statut spécial propre dont les compétences réunissent celles exercées

jusqu’ici par les deux départements de I’Ile.  On sait, que par décision n°® 91-290 DC du 9

mai 1991, ce procédé « de transfert de compétences accrues » fut validé devant le Conselil
constitutionnel, au motif que la « définition par le Iégislateur des compétences de la
collectivité territoriale de Corse n’entravait pas de fagon substantielle les attributions des deux
départements de Corse ». Autrement dit, ces derniers devaient étre regardés comme étant des

collectivités a statut dérogatoire, et jouissant encore d’attributions effectives, conformément a

88 Voir, La France et ses Régions, Publication de I'Insee, édition 1997, pp. 44-47.
89 Cf. Loi n® 82-214 du 2 mars 1982 portant statut particulier de la Cotse.



58

la jurisprudence constante du Conseil constitutionnel relative aux conditions d’exercice de la

libre administration des collectivités territoriales.

Depuis 2002, la nouvelle collectivité de Corse dispose de deux organes principaux
(Assemblée et organe exécutif) marquée par la collégialité. Une conférence de coordinati
composeée des présidents de conssitsutifs, de I’Assemblée de Corse et des assemblées
départementales, pourvoit en commun a [’exercice des compétences de la collectivité
territoriale de Corse. Ces organes ont des compétences accrues, particulierement en matiere
d’identité culturelle de la Corse et de son développement économique, et sont assistés d’un

Conseil économique, social et culturel.

Nonobstant cette évolution institutionnelle particuliére, la Corse n’a pas cessé d’étre traversée

par des vagues de violences sur ‘’fond de revendication d’autonomie”’*°. C’est dans ce climat
qu’intervient la loi n® 2002-92 du 22 janvier 2002 relative a la Corse. Cette derniére substitue

« La Corse » a la « collectivité territoriale de Corse » et permet une évolution des structures
départementales veuse collectivité unique ou monodépartementale. Aux termes de I’article

L. 4422-1 du Code général des collectivités territoriales, les organes de la Corse sont
I’ Assemblée de Corse et son président et le Conseil exécutif de Corse et son président assistés

d’un conseil économique, social et culturel. Surtout, la loi du 22 juillet 2002 autorise
I’Assemblée Corse a éEtre habilitée par le législateur a fixer des régles adaptées aux
spécificités du territoire et a exercer un pouvoir réglementaire, sous réserve du respect de
I’article 21 de la Constitution et de la remise en cause d’une liberté individuelle ou d’un droit
fondamental. En outre, I’ Assemblée peut donner son avis sur des projets de loi ou de décret

comportant des dispositions spécifiques a la Corse.

A D’instar de toutes les lois relatives a la Corse, le projet de loi du 22 juillet 2002 fut déféré a

la censure du Conseil constitutiorifielPour la Haute instance, la Corse était certainement
une collectivité territoriale spécifiglfe mais pas pour autant une collectivité outre-mer.
Comme en 1991, le Conseil censura plusieurs dispositions du projet de loi précité, notamment

le droit d’adapter des dispositions législatives, méme a titre expérimental et limité dans le

% Ta fin des années 1990 est particulierement violente : assassinat du Préfet Erignac en 1998, « affaire Bonnet » en
1999.

91 Cf. Décision n® 82-138 DC du 25 février 1982, par laquelle le Conseil déclara non conforme 2 la constitution la loi
attaquée; Décisions n° 91-290 DC du 9 mai 1991 et n°® 2001-454 du 17 janvier 2002, par lesquelles le Conseil déclara
non conforme a la Constitution plusieurs dispositions importantes des lois de 1991 et de 2002.

92 Sur les développements jurisprudentiels relatifs a cette question, voit, Michel Bernard, « Les statuts de la Cotse » in
Les Cahiers du Conseil constitutionnel, n® 12/2002, op. cit., pp. 101-106.
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temps, et le droit d’étre consulté sur tout projet concernant I’organisation, les compétences et
le fonctionnement des collectivités territoriales de 1’Ile. En revanche, il valida 1’essentiel du
texte, notamment les dispositions relatives au pouvoir réglementaire de I’ Assemblée Corse
(adoption de mesures d’adaptation des réglements pris pour I’application de la loi

nationale}?, aux transferts de compétences opérés et a I’enseignement de la langue Corse.

A la suite des réformes constitutionnelles de mars 2003, la consultation organisée ea Corse |
6 juillet 2003 sur la base du nouvel article I72e la Constitution selon lequel lorsqu’il est
«envisagé de créer une collectivité territoriale dotée d’un statut particulier ou de modifier son
organisation, il doit étre décidé par la loi de consulter les électeurs dans les collectivités
intéressées », les électeurs de la Corse se sont prononcés a 51 % en faveom gduak
nouveau statut, ¢’est-a-dire de la suppression des trois collectivités en place (la collectivité
territoriale de Corse et les deux départements) et leur remplacement par une « collectivité

territoriale unique ».

2. Les collectivités d’Outre-mer

La catégorie des collectivités d’outre-mer présente deux situations non identiques : celle des
départements d’Outre-mer (@), ou le princip de [D’assimilation législative a été
progressivement remis en cause, et celle de 1’Outre-mer non départementalisée (b), qui a
connu une évolution institutionnelle matérialisée par plusieurs accords pris en compte dans le

droit constitutionnel depuis 1998.

a) L’Outre-mer départementalisé et régionalisé (DOM-ROM)

Le principe colonial de spécialité 1égislative n’avait pas — semble # — suffisamment garanti
I’égalité des droits sociaux aux quatre colonies de Guadeloupe, Guyane, Martinique et
Réunion. Ici acore, les mouvements de revendication avaient incit¢é a 1’adoption a
I’unanimité de la loi du 18 mars 1946, dont 1’objectif visé était de garantir une identité
législative débouchant sur un régime de droit social commun et applicable dans la métropole
comne dans les départements d’outre-mer (DOM). L’article 73 de la Constitution du 4

octobre 1958 ne disposait-il pas quk «gime législatif et 1’organisation des départements

d’Outre-mer peuvent faire 1’objet de mesures d’adaptation nécessitées par leur situation

% 11 ne s’agit donc pas d’un pouvoir réglementaire autonome ou initial.
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particuliere». Autrement dit, le régime d’assimilation législative était le droit commun et

celui de la spécialité 1égislative, I’exception.

La loi du 31 décembre 1982 institue dans chacun de ces départements, une région d’Outre-

mer, créant ainsi dans chacune de ces portions de territoire deux collectivités territoriales
superposeées : une région matépartementale et un département. Ces régions d’outre-mer
(mono<départementales) bénéficient d’un statut spécifique, alors méme qu’elles sont, en
principe, soumises au droit commun des régions métropolitaines. Outre les particularités
relevées tant au niveau de 1’organisation que des compétences de ces régions d’Outre-mer,

leur systéme d’administration demeure complexe, car il abouti a faire cohabiter sur un méme

territoire deux assemblées élues (un conseil général et un conseil régional).

Quoi qu’il en soit des réformes menées dans les départements d’Outre-mer, I’occasion de la

« commémoration® du cinquantenaire de la départementalisation en 1996 avait sonné le
glas d’une politique désormais rejetée, du fait qu’elle était contraire aux idéaux des
autonomies régionales. Ainsi, 1’adoption de la loi « d’orientation pour 1’Outre-mer » du 13
décembre 2000 s’inscrivait dans la logique d’accorder une évolution statutaire, du moins, une
relative autonomie aux DOM. Ce texte ne fut que partiellement invalidé par le Consell

constitutionnel dans sa décision du 7 décembre®000

Dans cette décision, le Conseil reconnait d’abord que la Constitution permet aux DOM de

« disposer a I’avenir d’une organisation institutionnelle qui leur soit propre » dans les limites

de l’article 73 alors en vigueur. Il poursuit que la procédure visée dans la loi attaquée
permettait aux élus départementaux et régionaux des DOM de saisir le Premier ministre de
simples propositions portant sur [’évolution institutionnelle et sur la modification des
compétences de leurs collectivitessans méconnaitre les dispositions de I’article 73 de la
Constitution. Enfin, il indiqgue que le gouvernaimétait habilité par 1’alinéa 2 du préambule

de la Constitution a consulter les populations d’Outre-mer sur un objet « librement défii

des lors que ladite consultation s’avérait loyale, et sans pour autant que le 1égislateur fut lié

par son résultat. Au total, le Conseil constitutionnel considére que le statut des départements

d’Outre-mer doit étre le méme que celui des départements de la métropole sous réserve d’une

% A ce sujet, le commentaire de Anne-Marie Le Pourhiet, « Les départements d’Outre-mer : I'assimilation en
questions », in Les Cahiets du Conseil constitutionnel, n® 12/2002, op. cit., p. 107, est assez significatif. Pour cet
auteur, « il ne fallait surtout pas parler de « féte » ou de « célébration ».

% Cf. Décision du Conseil constitutionnel du 7 décembre 2000 sous le n°® 2000-435 DC, précitée.
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adaptation qui ne saurait avoir pour effet de les doter d’une « organisation particuliere

réservée auserritoires d’Outre-mer.

On sait que cette jurisprudence, du reste assez confuse, et méme la loi précitée fut trés
critiquée par la doctrif@ En effet, elle ne répondait pas clairement & la question de savoir si
I’évolution statutaire des DOM pouvait résulter d’une consultation de la population sur le
fondement de 1’alinéa 2 du préambule de la Constitution et ceci sans une révision préalable de

la Constitution, alors méme que cette disposition était réservée aux seules Territoires d’Outre-

mer’’. Mais ce faisant, elle dévoilait ’épineuse question des adaptations nécessaires aux

situations particuli¢res des départements d’Outre-mer.

b) L’Outre-mer non départementalisé (TOM)

C’est ici I’exemple type de 1’évolution institutionnelle connue dans 1’Etat unitaire francais au

regard des lois ou projets de lois statutaires suivis de révisions ou projets de révision
constitutionnelles, ainsi que d’une abondante jurisprudence du Conseil constitutionnel, le tout,

au sujet des quatre ex territoird®utre-mer, dont les plus connues sont : la Nouvelle-
Calédonie, la Polynésie francaise, Mayotte et Saint- Pierre et Miquelon. Ce bouillon de
revendications statutaires a déja fait I’objet de nombreux éerits®. On s’en tiendra donc ici aux

cas jugés trés atypiquésde la Nouvelle-Calédonie et de la Polynésie francaise avant la
réforme de mars 2003. Dans les deux cas, le principe de la spécialité législative et
réglementaire avait été retenu par 1’article 74 de la Constitution de 1958 dans sa version

initiale. Chaque territoire jouissait ainsi d’un statut spécifique distinct de celui des autres et

fixé par une ou plusieurs spéciales. A la suite de la révision constitutionnelle du 25 juin 1992,
’article 74 avait prévu que le statut des territoires d’Outre-mer (TOM) devait désormais étre

fixé par des lois organiques.

La loi organique et la loi ordinaire du 19 mars 1999 relatives a la Nouvelle-Calédonie, dont
I’adoption a été rendue possible par la révision constitutionnelle du 20 juillet 1998, a eu pour

objet @& prendre acte de I’accord signé a Nouméa le 5 mai 1998 entre les différents

% Cf. Anne-Matie Le Pourhiet, « Les départements d’Outre-met... » op. cit., p. 110 ; Olivier Gohin, « La révision du
titre XII : pouvoir constituant et jurisprudence constitutionnelle », in La République décentralisée, Yves Gaudemet et
Olivier Gohin (sous dir.), Ed. Panthéon-Assas, 2004, pp. 36-38.

97 Cf. CC, 9 mai 1991, déc. n°® 91-290 DC, collectivités territoriale de Corse, Rec. 50.

%8 Voir principalement I’article consacté par Olivier Gohin, « L’apport de Pévolution institutionnelle de I'Outre-mer
non départementalisé au droit constitutionnel depuis 1998 », Les Cahiers du Conseil constitutionnel, n® 12/2000, op.
cit.,, pp. 112-117.

99 En considération de 'Etat unitaire francais.
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représentants de la population de cette ile et le Gouvernement francais. Cette révision
constitutionnelle, objet d’un Titre XIII nouveau comportant deux articles 76 et 77, entérinait

le nouveau statut de la Nouvelle-Calédonie et renvoyait a loi organique le soin de compléter
les dispositions constitutionnelles. L’accord de Nouméa comportait essentiellement des
dispositions libérales et inédites dans le droit de la décentralisation francaise, notamment : un
substantiel transfert progressif de compétences de I’Etat aux institutions locales sur une

période de quinze ans, I’Etat ne disposant plus que de prérogatives régaliennes (justice, ordre

public, défense, monnaie) ; la possibilité pour le Congréscaiédenien, d’adopter sur des

matiéere relevant de la loi en métropole, des délibérations dites « lois de pays » ayant valeur de
législativé®; I’accession du territoire & la pleine souveraineté, suivie d’une citoyenneté néo-

calédonienn®&?,

Quant a la Polynésie francaise, elle a été organisée par la loi organique du 12 avril 1996
portant statut de la Polynésie francaise et par la loi ordinaire du méme jour, complétant le
statut d’autonomie de la Polynésie frangaise, et la loi organique du 15 juillet 1996 complétant

celle du 12 avril. En substance, la réforme entreprise visait a doter la Polynésie francaise
d’une « autonomie évolutive » et renfor¢®equi, consacrait un large pouvoir normatif a la
Polynésie. Cette derniere s’est vue reconnaitre en propre l’exercice des compétences
nécessaires a son développement par une technique qui rappelle a bien d’égards celle
pratiquée entre I’Etat fédéral et les Etats fédérés. En effet, I’Assemblée territoriale dispose

d’une compétence de droit commun, et ce dans les matieres |égislatives, tandis que les
autorités des territoires sont compétentes en toutes les matieres qui ne sont pas réservées a
I’Etat. De méme, 1’obligation de consulter le Conseil des ministres est imposée, aussi bien sur

la transposition des dispositions |égislatives applicables en métropole que sur les projets de
décrets. Une procédure identique prévaut a 1’Assemblée du territoire sur les projets de loi
autorisant la ratification de conventions internationales traitant des matieres intéressant le
territoire. Toutefois, a la différence de la Nouvdllgédonie, le statut de la Polynésie n’a pas

réussi a doter ce territoire d’une sorte d’autonomie politique, dans la mesure ou ses normes

locales demeurent de nature réglementaire, c’est-a-dire subordonnées a la loi de I’Etat et

soumises au contréle du juge administratif.

100 A ce propos, Iarticle 107 de la loi organique du 19 mars 1999 disposait que « les lois du pays ont force de lois ».
101 T *article 77 nouveau de la Constitution en vigueur faisait claitement référence a accession du tertitoire 2 la pleine
souveraineté, sans précision de date.

102 Rappelons que la Polynésie francaise avait déja connu « 'autonomie administrative » en 1977, voir loi n® 77-772
du 12 juill. 1977, JO 13 juill. 1977, p. 3703, et « 'autonomie interne » en 1984, Loi n° 84-820 du 6 sept. 1984, JO 7
sept. 1984, p. 2831, modifiée par la loi n° 90-612 du 12 juill. 1990, JO 14 juill. 1990, p. 8319.
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Au regard de I’ensemble de ces prémisses, peut-on encore s’étonner de I’intrusion du principe
d’autonomie dans le droit constitutionnel frangais, et notamment dans les dispositions de

I’article 74 nouveaux relatifs au droit applicable dans les collectivités d’Outre-mer.

§2. Les fondements de I’autonomie locale au Cameroun

Il peu paraitre imprudent de soutenir que ni les Chartes européenne et mondiale de
I’autonomie locale, ni les cas particuliers de certaines collectivités territoriales frangaises
n’ont eu des répercussions sur le continent africain, a ’exemple des éveénements dits des

«vents d’est » qui ont bouleversé 1’ex-URSS. Toutefois, I’ampleur de ces derniers semble

étre la premicre cause directe de la crise généralisée qu’a connue le continent tout entier
autour des années 1990. Au plan international, la démocratisation de la vie publique est
imposée au pays africains par les puissances occidentales, quionandlitil’aide au
développement a ce diktat (A). En réponse aux réticences des gouvernements africains, une
crise généralisée (politique, sociale et économique) s’en est suivie. Le Cameroun ne fut pas

épargné (B).

A. Au plan international : le diktat des puissances occidentales

La fin de la guerre froide venait de mettre a nu 1’échec de I’idéologie socialo communiste. Il

était évident, que pour enrayer les derniers bastions de cette idéologie au profit du libéralisme
économique, il fallait concomitammesitttaquer a 1’aspect humain, autrement dit, proner les

libertés individuelles surtout dans le contexte de crise économique qui sévissait en Afrique.
L’¢lan fut donné par le Président Francais Frangois Mitterrand, et relayé par d’autres
personnalités poliques des pays fournisseurs de ’aide au développement (1). Les résultats ne

se firent pas attendre. Un peu partout en Afrique, on assistait a I’ére du pluralisme politique et

a I’abandon progressif des pratiques privatives de libertés (2).

1. La pression des puissances occidentales

Au plan international, I’actualité est marquée par la prise de fonction de M. Gorbatchev

comme Président du Conseil du Soviet Supréme. Ce dernier inaugure la politigue de la
« Perestroika qui bouleverse toute I’Europe de I’Est entrainant avec elle une vague de
revendications démocratiques. En 1989, la phase ultime de la Perestroika est atteinte avec la
chute du mur de Berlin le 09 novembre et I’exécution du Président Ceausescu le 24 décembre

de la méme année. De nombreuxeptageurs de la scéne politique 1’interprétent comme un
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mouvement de contagion inéluctable. Par I’effet des médias (presse, radio, télévision) le

« village planétaire » de la démocratie était née.

Galvauder par les événements de I’Est, une sorte de mode a la défense de la démocratie s’était

emparée des puissances occidentales. Par la voix du Président Georges Bush, les Etats-Unis
exprimait leur nouvelle vision de la politique étrangére : « Les Etats-Unis sont fermement
résolus a promouvoir le développement et la croissance des démocraties naissantes
d’Afrique »03

C’est surtout le Président Frangois Mitterrand qui donne le ton pour 1’ Afrique subsaharienne
lors du traditionnel sommet franco-africain dont celui de la Baule de 1990 est désormais resté
célébre. Le sommet de la Bauleounditionne 1’aide de la France a I’engagement résolu de
I’Etat bénéficiaire dans la voie d’une démocratisation conduite avec promptitude »°% La
subordination de 1’aide publique (des pays donateurs) a la promotion de 1’Etat de droit par les
gouvernements nécessiteux n’a pas été sans effets salvateurs pour les pays africains. Méme

1'% ne pouvait briser I’esprit

I’attitude, contestée par certains, du sommet de Chaillot en 199
des libertés désormais ancré dans la conscience collective des africains. Une telle attitude
partisane ne pouvait étre vouée qu’a 1I’échec devant les revendications sociales continues des

populations.

2. L’avénement de la démocratie pluraliste

Ainsi que nous 1’avons rappelé plus haut, ¢’est une conjugaison d’événements qui pousse le
continent africain a démocratiser sa vie politique locale. Partout, le traditionnel débat entre la
démocratisation du parti unique et I’instauration du multipartisme rejaillit, et permet aux

partisans de la thése du multipartisme de I’emporter.

B. Au plan interne avant 1996 : la crise généralisée des années 1990

Quoi d’aussi alléchant que la foisonnante littérature africaine qui nous donne un regard
rétrospectif sur les leviers de déclenchement de la démocratie africaine dans un continent

longtemps resté en marge de la connaissance de cet ultime stade d’épanouissement humain !

103 Cité par Maurice Kamto, I'Urgence de la pensée, op. cit. p. 135.

104 Ce célebre sommet de la Baule était I'une des traditionnelles rencontres du Président frangais avec ceux des pays
d’Afrique noire francophone.

105 T ¢ sommet de Chaillot réduisait 'ampleur du diktat de la Baule en admettant que chaque pays puisse accéder a la
démocratie a son rythme.
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Personne d’ailleurs ne peut en réclamer la paternité. Tous les violons s’accordent pour relater
une crise généralisée dont les manifestations et les effets ont inéluctablement projeté une
grande partiec des pays d’Afrique dans le village planétaire de la démocratie. La crise
généralisée, puisqu’il s’agit d’elle, mérite que I’on reprécise son sens (1), avant de s’attarder

sur ses conséquences au Cameroun, en particulier (2).

1. Le sens de la crise généralisée

Les rhétorigues ne manquent pas pour expliquer le phénomeéene de la crise africaine.
Schématiquement, pour la classe politique africaine, la crise économique mondiale affecte nos
matiéres premiéres, agricoles et minieres, au point de provoquer des désastres sur le continent.
Pour les partenaires de 1’aide au développement, c’est la crise des thérapeutiques de 1’aide
humanitaire qui montre ses limites dans un continent voué a des maux incurables. Autrement
dit, la crise serait le fait d’une situation conjoncturelle, pour les uns, et structurelle, pour les

autres. Par crise structurelle, il faut entendre une matiére inhérente a la structure, a 1’organe

social, tel qu’il est impératif de la détruire et de repenser sa construction. La crise
conjoncturelle serait en revanche un ensemble des difficultés passagéeres momentanées, qui
nécessitent un traitement de circonstance. La crise, qu’elle qu’en soit la nature est généralisée

lorsqu’elle affecte tous les pans de la société (politique, économique, culture, etc.).

Décrivant la crise africaine et ses conséquences sur la démocratisation de la vie politique,
certains observateurs soutiennent cependant, qu’elle procédait moins des « vents d’Est » et

«vents d’Ouest » comme a I’a généralement présentée, que d’un faisceau de leviers
méconnus. En ce sens, Kamto'°, M. Banock®’ ou encore J.-P. Ngoupartffepensent que

ni les vents d’Est ni les vents d’Ouest n’ont été le détonateur suffisant du réveil de conscience

collective africaine en matiere de libertés individuelles.

Pour M. Kamto, 4’individualisme » introduit par la colonisation lors de la modernisation des
sociétés africaines abafoué les légitimités traditionnelles et les habitudes d’obéissance
religieuse établies ; de sorte, I’organisation traditionnelle s’est effondrée et les individus ont

BN

commence a affirmer leur pouvoir par rapport a celui du groupe (clan, famille, tribu).

106 Maurice Kamto, I'Urgence de la pensée, op. cit., et principalement la 3¢ partie « Penser la démocratie en
marche », pp. 121-136.

107 Michel Banock, Le processus de démocratisation en Afrique. Le cas camerounais, op. cit., et principalement le
chapitre consacré au processus de démocratisation au Cameroun, contexte politique et économique, pp. 27-37.

108 Jean-paul Ngoupande, Racines historiques et cultutrelles de la crise africaine, AD Editions, Les Editions du
Pharaon, p. 47 et s.
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La scolarisation quant a elle, a instruit les jeunes africains a faire siennes les valeurs de la
démocratie, de sorte que la ruée des ¢tudiants africains hors des amphithéatres n’était que

I’aboutissement logique des refoulements longtemps ingurgités » 109

JeanPaul Ngoupande va plus loin. Aprés avoir vanté les mérites de 1’individualisme qui
favorise le « parasitisme familial », il parvient a détecter des sources lointaines sur les effets
de la traite négriére en Afrique ndit® Ces effets expliqueit; frustrent encore 1africain
d’aujourd’hui, car toutes les sociétés ont connu, a un moment de leur histoire, la colonisation

d’un peuple plus civilisé¢, mais aucune autre n’a subi 1’expérience de 1’esclavage comme

I’ Afrique noire, maitresse de ses propres malheurs. Quant a M. Banock, il situe la crise dans

le prolongement d’une longue maturation qui s’est forgée sous le joug de trente années du

parti - Etat.

Nous pensons cependant que ces analyses ne doivent pas occulter la force des évenements
internationaux qui ont contribué a accélérer le déclenchement des revendications sociales dans

le monde.

2. Les conséquences

La profonde récession économique est la manifestation la plus ostensible de cette situation et
les chiffres sont édifiants. Alors que le rapport annuel de la banque mondial potir 14189

état de la bonne croissance des pays industrialisés (3, 35%), avec des taux de 4,5% pour le
Japon, que dans toute 1’Asie on atteint des taux records de 8% (Corée du Sud, Taiwan,
Singapour, Hon Kong) et de 11% pour la Chine, le naufrage de 1I’économie africaine retient

I’attention quel que soit I’indicateur considéré. Le rapport de la Banque mondiale mentionné
plus haut indique que le niveau de vie moyen de 1’africain a la fin des années 80 n’est gucre

supérieur a celui de 1960, année des indépendances ; dans certains pays, il est méme inférieur
acelui de 1960.

C’est toute I’Afrique qui est en ébullition. La rue constitue la parfaite illustration des
frustrations. Béchir Ben Yahmed, dans le journal Jeune Afrique N°1524 du 19 mars 1990,
s’indigne : « Pourquoi surtout les gouvernements sont-ilsrsuppr 1’avénement qui secoue

de proche en proche les pays les plus stables d’Afrique noire ? L’événement, c’est [’agitation

109 Cf. 'Urgence de la pensée, op. cit., pp.123-133.
110 J.-P. Ngoupande, op. cit., pp. 25-33.
111 Michel Banocck, Le Processus de démocratisation en Afrique-Le cas camerounais, op. cit. pp. 28-29.
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sociale et la contestation politique qui ont fait éruption dans la rue, et courent d’une capitale a

I’autre comme une onde de choc relayée par les radios et les télévisions ... »12

Au Cameroun, deux événements importants méritent toute notre attention. D’abord, le budget
de I’Etat fait un recul spectaculaire de 800 milliards de francs CFA en 1886/1987 a 600
milliards en 1989/1990. Le remboursement des dettes extérieure et intérieure accuse un solde
hyper négatif. La fonction publique « compresse » ses effectifs et les entreprises publiques et
privées procedent a des licenciements massifs lorsqu’elles ne ferment pas définitivement leurs
portes. Bref, les ressources internes ne permettent plus d’assurer le minimum vital (santé,

éducation, etc.) ; le seuil de pauvreté est atteint.

Ensuite et surtout, pour la premicre fois depuis l’indépendance du pays, I’Assemblée
nationale adopte en décembre 1990, une loi instituant le multipartiseur commenter
I’événement, un auteur dit que « cette date marque la fin de I’ancien régime [et non la
démission, en novembre 1982, de I’ancien Chef de I’Etat], car poursuit-il, I’ancien régime,

dans le cas du Cameroun, a été caractérisé par le regne du parti unique, tandis que le nouveau
annonce celui de la démocratie pluralist& »Une multitude de partis politiques voient le
jour, au point ou on compte plus de 150 partis au lendemain de la loi sur le multipartisme. De
nombreuses associations, notamment de défense des droits de I’homme s’illustrent chaque

jour dans la dénonciation des faits sociaux. Les premiéres élections pluralistes ont lieu en
1996. Celles-ci aboutissent a la re-municipalisation du territoire avec la victoire des partis de
I’opposition dans la plupart des grandes villes. L’ Assemblée nationale connait en son sein sa
premiere opposition. L opportunité d’une révision constitutionnelle en faveur des libertés, et

particulierement des libertés locales, était ainsi offerte a la représentation nationale.

12 Cité par M. Banock, op. cit., p. 18.

113 Cette loi fait partie d’un ensemble de lois adopté par le Patlement en septembre 1992 et dites « les lois sur les
libertés ». Ainsi par exemple, il est mis fin a interdiction pour le fonctionnaire de créer un parti politique et d’exercer
des activités politiques ; sont également abolies les lois anti-subversions de 1962, et la liberté de la presse est
consacrée.

114 Michel Banock, op. cit. p. 46.
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Il est donc possible d’affirmer que, si 1I’émergence du concept d’autonomie dans la
décentralisation territoriale frangaise est 1’ceuvre d’un long processus juridique prenant en

compte des prescriptions internationales et nationales elles-mémes juridique, ce concept
n’intégre les Etats unitaires d’Afrique noire ayant pour référence le modé¢le frangais, que sous
I’influence des vents planétaires de démocratisation de la vie publique. Ceci expliquerait peut-

étre, comme nous le verrons ultérieurement, les difficultés qu’il y a a donner un sens a
I’autonomie administrative et financiére des collectivités territoriales décentralisées,

particuliérement lorsque 1’on aborde le contexte camerounais.
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SECTION 2
L’INSCRIPTION DE LA « DECENTRALISATION-AUTONOMIE » DANS LES
DROITS NATIONAUX

En France comme au Cameroun, les révisions constitutionnelles respectives des 23 mars 2003
et 18 janvier 1996 ont donné lieu a des Etats unitaires décentralisés. Toute la question est
alors de savoir, ce que cette nouvellenani¢re d’étre », décentralisée, apporte comme
changement a 1’organisation, voire aux statuts des collectivités territoriales des Etats précités

par rapport a leurs situations respectives d’avant 2003 et 1996. A cet €gard, il est possible de
regrouper sous une méme rubrique les traits communs aux Lois constitutionnelles francaise et
camerounaise. Il existe, en effet, une sorte de filiation naturelle entre le texte francais et le
texte camerouwis, qui rappelle a bien d’égards les liens multiséculaires unissant ces deux

pays (81). Cependant, nous reléverons que chacune de ces lois présente des particularités liées

a son contexte historique (82).

81. La filiation naturelle

La filiation entre & France et plusieurs pays d’Afrique noire francophone s’établi d’abord, par
un langage commun qui désigne la forme de leurs EfaEat unitaire décentralisé se
substitue a 1’Etat unitaire (A). Ce nouveau langage du constituant se concrétise ensuite par
tout un titre constitutionnel consacré aux collectivités Territoriales (B). Ces dernieres se

voient appliquer, désormais, le concept d’autonomie locale (C).

A. Le nouveau langage du constituant

Le premier fait marquant est la désignation de la formiéRiet, un Etat unitaire décentralisé
(1), auquel tout un titre constitutionnel est consacré aux collectivités territoriales

[décentralisées] (2).

1. Etat unitaire « décentralisé »

De la forme unitaire stricte, les Etats du Cameroun et de la France sont passés a la forme
unitaire décentralisé®. 11 s’agit alors, non d’une forme nouvelle d’Etat, mais d’une variante

de D’Etat unitaire, qui vient s’ajouter a d’autres variantes de I’Etat unitaire, telle que

115 Cf., art. 1¢7, alinéa 2, Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 du Cameroun et art. 1<, Loi constitutionnelle du 28
mars 2003 de la France.
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traditionnellement enseignées dans les ouvrages de droit public. Dans ces conditions, il
importe de préciser ce que le constituant moderne entendait par cette nouvelle forme d’Etat.
S’agit-il d’une catégorie d’Etat a part entiere ? Autrement dit, si ’on admet par avance, que le
qualificatif « unitaire» s’oppose a I’idée d’un Etat pluriel (compos&f, qu’est-ce qui
distingue I’Etat unitaire décentralis¢é de 1’Etat unitaire tout court, ou encore de I’Etat dit

régional ou autonomique

a) Distinction Etat unitaire décentralisé et Etat unitaire

De prime abad, il se dégage 1’idée selon laquelle I’Etat unitaire décentralisé s’oppose a I’Etat

unitaire de type classique. Mais la distinction n’est pas évidente, car elle conduit a se
demander si la précision de la nature « décentraligéé’Etat est une condition sine qua non

de I’effectivité de la décentralisation territoriale dans un Etat considéré ? En effet, il peut

exister des Etats unitaires dont les Constitutions ne spécifient rien de plus de la forme de leurs
Etats, ce qui pour autant ne dispense pas ces derniers de pratiquer une organisation
décentralisée de leurs administrations, conformément aux critéres d’ensemble retenus par la

théorie juridique. De méme qu’il n’est point besoin de mentionner le caractere

« déconcentré d’un Etat pour que 1’administration de cet Etat soit déconcentrée. C’est du

reste ce que soulignait Marcel Waline en 1963, lorsqu’il écrivait que « tout Etat est a la fois

centralisé et décentralisé dans une certaine mestire »

Mais audela, c’est a la théorie juridique des formes d’organisation de I’Etat, dont Hans

Kelsen fut I’un des précurseurs, qu’il faudrait se reporter pour tenter d’expliquer 1’option de la
décentralisation territoriale proclamée dans les actes constituants frangais et camerounais.
Selon cette théorie, la différence entre un Etat centralisé et un Etat décentralisé réside dans

leur ordre juridique respectf.

116 Conformément a une idée répandue et soutenue par une partie de la doctrine selon laquelle, ’Etat unitaire serait le
refus du fédéralisme.

17 M. Waline, Droit administratif, Sirey, 9¢ éditon, 1963, p. 299, cité par Serge Regourd in « De la Décentralisation
dans ses rapports avec la démocratie. Genese d’une problématique », op. cit., p. 964. Voir aussi, L. Favoreu
« Décentralisation et Constitution », 1982 p. 1259 et s.

118 Hans Kelsen, Théotie générale du droit et de IEtat (traduit de Panglais par Béatrice Laroche), suivi de La
Doctrine du droit naturel et du positivisme juridique (trad. de I'allemand par Valérie Faure), éd. Bruylant, p. 353 et s.
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b) Distinction Etat unitaire décentralisé et Etat régional ou autonomique

La question qu’il convient a présent de se poser est celle de savoir ce qui distingue un Etat
unitaire décentralisé d’un Etat dit « régional », étant entendu que dans chacune de ces deux
variantes de 1’Etat unitaire, rien n’empéche que des dispositions constitutionnelles ou

|égislatives consacrentlautonomie » des collectivités territoriales sans autres précisions.

A cette question, la doctrine répond sans détour que les communautés autonomes de 1’Etat des
Autonomies ou Etat régional bénéficient d’une véritable autonomie politique, alors que les
collectivités décentraliséesle I’Etat unitaire bénéficient d’une simple autonomie
administrative. L’autonomie politique contiendrait le pouvoir législatif, dont ne disposent pas

les collectivités territoriales de I’Etat unitaire décentralisé. A ce stade de notre réflexion, nous
limiterons notre propos a ce constat liminaire, étant donné que nous reviendrons sur la
distinction « autonomie administrative autonomie politique », dans nos développements

réservés a la définition de 1’autonomie administrative.

Ce faisant, la décentralisation projetée suscite en elle-méme la question de savoir en quoi elle
serait différente du modéle classique de décentralisation territoriale pratiqué dans les Etats

unitaires.

c) Etat unitaire décentralisé et décentralisation territoriale

Au Cameroun come en France, le droit de la décentralisation territoriale a fait ’objet d’une
constitutionnalisation par les réformes respectives des 18 janvier 1996 et 28 mars 2003. Ceci
ne signifie nullement que la décentralisation territoriale ait été ignorée des pratiques
administratives de ces pays, mais simplement, qu’avant ces dates, les pouvoirs politiques de

ces pays n’en faisaient pas une garantie constitutionnelle. Désormais, le principe de la

« décentralisation » territoriale est un acquis constitutionnel.

En France, l’article 1° de la Loi constitutionnelle du 28 mars 2003 dispose que
«’organisation (de la république) est décentralisée » ; la décentralisation territoriale est donc
inscrite au rang constitutionnel. On se souvient cependant, que le Conseil constitutionnel avait

déja reconnu a plusieurs reprises la valeur constitutionnelle de la libre administration des

collectivités territoriales francaises. L inscription de la décentralisation dans la Constitution (a
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la difference de la déconcentration qui ru’une valeur législative) est donc ici une

confirmation solennelle et irréversible du principe déja existant.

Au Cameroun, la Loi constitutionnelle camerounaise du 18 janvier 1996 introduit a I’article
premier, alinéa 2 du titre premier intitulé « DEtat et de la Souveraineté », une nouvelle

fagcon de concevoir I’Etat. A I’Etat unitaire traditionnellement connu sous les anciennes
Constitutions, le constituant de 1996 adjoint le terme « décentralisé ». Cette nouvelle
formulation, qui laisse supposetegla maniére d’étre de I’ancien Etat unitaire n’était que

« centralisée » par opposition a «décentralisée », coiffe toutes les dispositions
constitutionnelles comme pour bien relever le désormais principe. Mais elle n’éclaire pas
suffisamment sur le sens réel de la future décentralisation. En effet, la précision du constituant
camerounais, Etat unitaire « décentrahisdoit elle étre interprétée comme ’annonce d’une
nouvelle approche décentralisée du territoire ou alors comme un simple aménageraent de |
fagon de concevoir I’Etat ? Sur ce point, le texte constitutionnel francais du 28 mars 2003
semble mieux rédiggle titre méme de la loi annonce clairement, que ¢’est « 1’organisation de

la République qui est décentralisée ».

En tout état de cause, si seule la Constitution camerounaise maintient a coté du terme
« décentralisé » t@ d’« Etat unitaire», cette formulation, qui ne peut laisser 1’observateur
indifférent, fait autant partie de la définition de la forme républicaine de 1’Etat francais. Elle

exprime d’abord la preuve, que la décentralisation territoriale pratiquée sous 1’ancien Etat

unitaire ne peut s’analyser que sous 1’angle d’une soumission des collectivités locales alors
existantes a D'ordre juridique de I’Etat: [I'uniformisation législative. C’est ensuite
I’affirmation d’une nouvelle option de gestion du territoirela diversité dans I’unité ou encore

la « décentralisation-autonomie c’est-a-dire celle ou des organes non centraux (et
décentralisés) ont un pouvoir de décision (autonpine)échappe a 1’autorité du pouvoir
hiérarchique des organes centraux, mais dans les limites d’une action administrative générale

conduite par I’Etat (organe central). On est donc loin de la conception eisenmannienne de

I’idée pure de décentralisation, qui « exclut sans distinction toute forme de liaison des
autorités non centrales a la volonté personnelle des autorités de méme ordre, par exemple des

administrations locales & la volonté personnelle des autorités administratives cetitales »

119 Chatles Eisenmann, Centralisation et Décentralisation, esquisse d’une théotie générale, LGD]J, Paris 1948, p. 197.
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B. Des collectivités territoriales décentralisées

La consistance des dispositions constitutionnelles réservées aux collectivités territoriales
décentralisées dans les Lois constitutionnelles francaise et camerounaise témoigne de la
considération accordée a ces entités dans la gestion des affaires publiques. Les deux Lois
constitutionnelles leur consacre chacune un titre entier, objet de deux remarques cammunes
I’adoption des expressions « collectivités territoriales (1), ainsi que 1’élargissement de leurs

listes (2).

1. L’adoption des expressions « collectivités territoriales »

Les expressions « collectivités territoriales décentralisées » au Cameroun et « collectivités
territoriales » en France, se sont substituées a celles de «collectivités locales »,
antéieurement employées jusqu’aux derniéres révisions constitutionnelles de ces pays. Ces
formulations, qui closent le débat sémantique généré en France autour de termes
« collectivités locales et collectivités territorialesnt été aussitot adoptées dans 1’usage
quotidien selon le c&¥. Faut-il rappeler sur ce point précis, que dans sa Décision du 25
février 1982 relative a la Corse, le juge constitutionnel frangais avait déja considéré qu’il n’y

a pas lieu de distinguer entre les collectivités locales et collectivités territoriales quant au

principe de la libre administration, ’'une comme I’autre pouvant s’employer indifféremment.

Sous cette réserve, 1’article 55, alinéa 1 de la Constitution camerounaise du 18 janvier 1996

dispose que « les collectivités territoriales de la République sont les régions et les communes.
Toute autre type de collectivité territoriale décentralisée est crée par la loi », tandis que
I’article 72-1 de la Constitution francaise dispose de maniére presque similaire que « les
collectivités territoriales de la République sont les communes, les départements, les régions,
les collectivités a statut particulier et les collectivités d’outre-mer régies par 1’article 74. Toute

autre collectivité territoriale est créée par la loi, le cdga#t en lieu et place d’une ou de
plusieurs collectivités mentionnées au présent alinéa ». Tout compte fait, on assiste de part et
d’autres a un accroissement des catégories de collectivités territoriales dont 1’existence est

garantie par la Constitution.

120 T’exemple type est celui du Ministére (nouveau) de I’Administration Tertitoriale et de la Décentralisation
(MINATD), ou de la Direction des Collectivités Locales, devenue Direction des Collectivités Territoriales
Décentralisées (DCTD).
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2. L’élargissement de la liste des collectivités territoriales énumérées dans les

Constitutions francaise et camerounaise

En France comme au Cameroun, les réformes constitutionnelles ont eues pour effet d’élever
I’ensemble des collectivités territoriales existantes au rang constitutionnel. Ces dernieres

bénéficient donc désormais d’une meilleure protection quant a leur éventuelle suppression.

a) En France

L’article 72, alinéa 1 (nouveau) énumere cinq catégories de collectivités territoriales dont
I’existence est protégée directement par la Constitution, a savoir :

- la catégorie des communes ;

- la catégorie des départements (contenant les départements d’Outre-mer - DOM) ;

- la catégorie des régions (contenant les régions d’Outre-mer— ROM) ;

- la catégorie des collectivités a statut particulier ;

- la catégorie des collectivités d’Outre-mer (COM) ;

I1 convient de souligner qu’avant 2003, seules les catégories des communes, des départements
(a laquelle appartenaient les départements d’Outre-mer) et de territoires d’Outre-mer (TOM)
étaient protégés au niveau supréme. Par ailleurs, on reléve que la catégorie des territoires
d’Outre-mer (TOM) disparait au profit des collectivités d’Outre-mer (COM). Enfin, la loi
conserve la possibilit¢é de créer d’autres types de collectivités territoriales, c’est-a-dire

d’autres catégories de collectivités a un exemplaire ou a plusieurs exemplaires.

b) Au Cameroun

Les collectivités territoriales décentralisées de la République sont les régions et les
communes. Si D’institution communale existe et fonctionne depuis la colonisation, la
régionalisation, souvent qualifiée de véritable barometre du degré de décentralisation d’un

Etat®® n’est pas encore opérationnelle a ce jour au Cameroun.

121 En référence au degré de liberté dont jouissent certaines régions qualifiées d’« autonomes », (Espagne, Italie).
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La création des régions demeure donc théorique, du fait de sa nouveauté, elle suscite quelques
interrogations quant a son fonctionnement. Nous verrons plus loin que la mise en place

effective des régions nécessite une forte réorganisation des services déconcentrés de I’Etat'?2,

La région,collectivité territoriale camerounaise constituée de plusieurs départements, n’a pas
d’histoire. Sa naissance est constitutionnelle et n’est précédée d’aucune expérience d’action
régionale qui fonde sa subite apparition dans 1’organisation administrative du Cameroutf>, Il

faut donc se référer aux textes constitutifs pour essayer d’y voir plus clair.

La lecture de I’article 56 de la Constitution et la longue énumération des compétences
transférées par les articles 18 a 24 de la loi n° 2004/19 du 22 juillet 2004 fixant les regles
applicables aux régions montre que la région est congcue comme une collectivité a
compétences dans les domaines du développement économique, social, sanitaire, culturel et
sportif. Ses organes d’action sont le conseil régional, le président du conseil régional et un

délégué régional nommé par le gouvernement.

- Le conseil régional Les régles d’organisation et de fonctionnement du conseil régional sont

définies aux articles 26, 27 et 31 et de la loi n° 2004-19 du 22 juillet 2004 fixant les regles
applicables aux régions. Le conseil régional est I’organe délibérant de la Région. Ses
membres sont élus pour cing ans dans les conditions fixées paf?fa lles conseillers
régionaux sont constitués des délégués des départements (circonscriptions administratives)
élus au suffrage universel indirect et des représentants du commandement traditionnel élus par
leurs pairs. Dans tous les cas, le conseil régional doit refléter les diverses composantes
sociologiques de la région. Enfin, les parlementaires de la région sont autorisés a assister aux

travaux du conseil régional avec voix consultative.

Le conseil régional se réunit une fois par trimestre en session ordinaire, sur convocation de
son président. Chaque session dure huit (8) jours maxigiiexception de celle budgétaire
qui peut durant quinze (15) jours. A la demande de son président, ou des deux tiers (2/3) au
moins de ses membres, ou encore du représentant de 1’Etat, le conseil peut également se
réunir en session extraordinaire sur un ordre du jour déterminé et pour une durée qui ne peut

excéder trois (3) jours.

122 Cf. Infra, 2éme partie, Titre 2, Chap. 2.

125 Nous pensons notamment, aussi bien aux anciennes circonscriptions d’action régionale qu’aux établissements
publics régionaux mis en place en France dés 1972.

124 Voir, loi n° 2006/004 du 14 juillet 2006 fixant le mode d’élection des conseillers régionaux.
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Pour les besoins de son fonctionnement, le conseil régional dispose de quatre (4)
commissions, présidée chacune par un commissaire: la commission des affaires
administrativesjuridique et du réglement intérieur, la commission de I’éducation, de la sant¢,

de la population, des affaires sociales et culturelles, de la jeunesse et des sports, la
commission des finances, des infrastructures, du plan et du développement économique, et
enfin la commission de 1’environnement, des domaines, de 1’urbanisme et de 1’habitat. Les
délibérations du conseil sont prises a la majorité simple des membres présents ou représentés,

et les séances sont publiques, sauf réserves formulées par la majorité absolue de ses membres.

Enfin et surtout, il convient de souligner, que le réglement intérieur de chaque conseil
régional est une émanation des conseillers régionauxnéunxs. Aux termes de I’article 36

de la loi régionale précitée, le ministre chargé des collectivités territoriales crée une
commission paritaire composée de délégués désignés au sein de chaque conseil régional a
I’effet d’¢laborer un projet de réglement intérieur, lequel est rendu exécutoire par arrété dudit

ministre.

- Le président du conseil régional L’exécutif de la région est le président du conseil
régional. Il est assisté par un bureau régional élu en méme temps que lui au sein du conseil.
Le président du conseil régional est nécessairement un autochtone de la région élu pour une
durée de cing ans. Quant au bureau régional composé de deux vice-présidents, de deux
questeurs et de deux secrétaires, il doit refléter la composition sociofdgideda région.
Aux termes de ’article 65 de la loi régionale, le président du conseil régional :

-est I’interlocuteur du représentant de 1’Etat ;

-représente la région dans les actes de la vie civile et en justice ;

-prépare et exécute les délibérations du conseil régional ;

-ordonne les recettes et les dépenses de la région ;

-gere le domaine de la région et exerce les pouvoirs de police afférents a cette
gestion, notamment en ce qui concerne la circulation sur ce domaine, sous réserve des

attributions dévolues au représentant de 1’Etat et aux maires.

125 Voir sur ce point, Alain Didier Olinga, « la notion de composantes sociologiques de la circonsctiption en droit
électoral camerounais », Juridis Périodique, PUA, 1997, pp. 67-72.
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- Le délégué régional Selon I’article 59 (1) de la Constitution, un délégué nomme par le
Président de la République représente I’Etat dans la Région. Il a en charge la défense des

intéréts nationaux, du contréle administratif, du respect des lois et réglement et du maintien de
I’ordre public. Il supervise et coordonne sous I’autorité du gouvernement les services des
Administrations civiles de 1’Etat dans la Région. L’alinéa 2 lui confére la charge de la tutelle

de I’Etat sur la région.

Ce personnage nommé par le Président de la République n’est autre que le Gouverneur déja
présent dans la Province. En effet, les dix provinces du territoire sont constituées en régions
(circonscriptions administrativegpnformément a ’article 61 de la Constitution et chaque

région est administrée par un Gouvernderrégion, représentant de 1’Etat dans toute la

circonscription. C’est donc en bonne logique que ce personnage a le role de délégué régional.

Enfin, les articles 59 et 60 de la Constitution reglent les cas de dissclusiospension -
substitution de Jgin droit par I’Etat du conseil régional, lorsque ce dernier accomplit des

actes contraires a la constitution, porte atteinte a la sécurité de I’Etat et a ’ordre public, met

en péril D'intégrité¢ du territoire. Dans les mémes conditions, le président et le bureau du
conseil régional peuvent étre suspendus ; destitués apres avis du conseil constitutionnel
substitués de plein droit par I’Etat. Dans tous ces cas, les modalités d’application du régime

des sanctions sont fixées par la loi.

Quant a la commune la loi n° 2004/018 du 22 juillet 2004 fixant les régles applicables aux
communes réaménage considérablement son cadre juridique, tout en maintenant son statut de
collectivités territoriales de base dotée d’organes élus au suffrage universel. Cette loi maintien
également la catégorie de « communauté urbdfifeserte de commune instituée dans les
grandes agglomérations et ayant comme exécutif un délégué du gouvernement nommé par le
pouvoir central. A cet égard, le terme méme de «délégué de gouvermerasint
suffisamment parlant pour montrer les ambiguités et les contradictions qui existent dans la
décentralisation camerounaig mettant 1’accent sur la représentation de 1’Etat dans toutes

les agglomérations urbaines importantes, le pouvoir central semble exclure du champ de la
décentralisation une bonne partie des circonscriptions administratives du pays. On est |a, bien

plus proche d’une sorte de déconcentration administrative.

126 Selon Particle 111 de la loi communale de 2004, la communauté urbaine fonctionne « mutatis mutandis » suivant
les regles applicables aux communes.
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C. La prise en compte de &autonomie » dans la définition statutaire des collectivités

territoriales

Souvenons nous que ’article 2 de la Charte européenne de 1’autonomie locale recommandait
vivement aux Etats d’inscrire autant que possible le principe de 1’autonomie locale dans une

loi fondamentale et a défaut dans une loi ordinaire. Bien que ne concernant pas directement la
plupart des Etats unitaires des pays d’Afrique noire francophone qui s’en sont appropriés la
recommandation, cette derniére est clairement inscrite, pour toutes les collectivités
territoriales, a I’article 55, alinéa 2 de la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 aux termes
desquels <«lles (les collectivités territoriales décentralisées) jouissent de 1’autonomie
administrative et financiere pour la gestion des intéréts régionaux et locaux ». Elle est du reste
reprise par I’article 4, alinéa 1 de la loi camerounaise d’orientation de la décentralisation du

22 juillet 2004. En revanche, le terme « autonosméapparait dans la Loi constitutionnelle

frangaise du 28 mars 2003 qu’a D’article 74 relatif aux collectivités d’outre-mer francaises

dotée d’un statut particulier défini par une loi organique, a I’instar de la loi organique n°

2004-192 du 27 février 2004 portamitut d’autonomie de la Polynésie francaise.

Toutefois, la doctrine et les travaux préparatoires du texte constitutionnel francais montrent
que I’autonomie (notamment financiére) découle implicitement de I’article 72-2 de la Loi
constitutionnelle du 28 mars 2003 pour toutes les collectivités territoriales francaises. Telle
est, par ailleurs, le sens de la loi organique du 29 juillet 2004 relativet@nomie financiére

des collectivités territoriales francaises.

En tout état de cause, il ne fait I’ombre d’aucun doute, que 1’idée d’une décentralisation
territoriale plus poussée, c’est-a-dire sutenue par des collectivités territoriales dotées d’une
autonomie garantie par la Constitution, a bien été au centre des réformes adoptées dans les
Etats unitaires francais et camerounais ces derniéres années. Les caractéristiques de cette
autonomie sont cependant a rechercher dans diverses lois qui la définissent et dans les

pratiques institutionnelles.
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82. Les particularités propres aux Etats

La Loi constitutionnelle francaise du 23 mars 2003, appuyée par les lois organiques
ultérieurement parues et par des éléments de jurisprudence, ne peut étre analysée de maniére
identique que celle camerounaise du 18 janvier 1996. Le cas francais (A) se distingue
nettement du cas camerounais (B), ou de nombreux textes d’application sont encore attendus

et I’expérience jurisprudentielle quasi inexistante dans le domaine de la décentralisation

territoriale.

A. En France, depuis 2003

Présentée par la doctrine commEagte 11 » de la décentralisation, plus de vingt ans apres la
grande réforme de 1982, la Loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relatiVergasisation
décentralisée de la Républiguaéalise d’importantes innovations dans le domaine de la
décentralisation territoriale. En effet, selon les veeux du Premier ministre J.-P. Raffarin, les
nouvelles dispositions introduites ont pour objectif de « faire émerger une République des
proximités, de permettre 1’expression directe des citoyens en organisant des participations
populaires ». La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 comporte essentiellement de
dispositions d’ordre général (1) et des dispositions ayant pour but de moderniser le statut de

I’outre-mer (2).

1. Les dispositions d’ordre général

La réforme consacre d’abord I’extension du cadre des compétences des collectivités
territoriales qui, se manifeste a la fois par le renforcement du pouvoir réglementaire (a), et par
la reconnaissance de I’autonomie financiere (b). Le développement de la démocratie locale

vient compléter ce dispositif (c).

a) Un pouvoir réglementaire renforcé par le droit al’expérimentation et le principe de

subsidiarité

Le pouvoir réglementaire des collectivités territoriales n’a jamais fait de doute, car ces
dernieres en disposent a travers les textes ou implicitement a travers les attributions qui leur
sont confiées. Lajuestion s’est posée de savoir si ce pouvoir réglementaire devait étre
considéré comme « autonomeu initial dans le sens ou il existerait sans 1’habilitation d’une

loi. L’article 72, alinéa 3 semble mettre fin a ce vieux débat, car il précise que le pouvoir
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réglementaire des collectivités territoriales s’exerce « dans les conditions prévues par la loi ».
Ce pouvoir s’exerce en outre a travers le droit a I’expérimentation et le principe de

subsidiarité.

Le droit a I’expérimentation est introduit dans la Constitution par la Loi du 28 mars 2003, et
est organisé a un double niveaitlui du législateur et du Gouvernement, d’une part, et celui

des collectivités territoriales, d’autre part.

Selon I’article 37, alinéa 1 « la loi et le réglement peuvent comporter, pour un objet et une
durée limités des dispositions a caractere expérimemtales agit ici d’une reconnaissance,
dans la Constitution, des pratiques déja existantes de 1’expérimentation par 1’Etat en matiere

de transfert de compétences aux collectivités territoriales.

Pour les collectivités territoriales, 1’article 72, alinéa 4 prévoit que : « dans les conditions
prévues par la loi organique, et sauf lorsque sont mise en cause les conditions essentielles
d’exercice d’une liberté publique ou d’un droit constitutionnellement garanti, les collectivités
territoriales ou leurs groupements peuvent, lorsque selon les cas, la loi ou le réglement 1’a

prévu, déroger, a titre expérimental pour un objet et une durée limités, aux dispositions
législatives oudglementaires qui régissent I’exercice d’une compétence ». Autrement dit, les
collectivités territoriales peuvent, a titre expérimental, élaborer la norme en s’affranchissant

des normes générales. Par définition donc, I’expérimentation conduit a une dérogation aux

régles générales applicables dans un domaine donné et va ainsi & I’encontre de I'uniformité

dans I’application des regles de droit. La dérogation en question ne peut étre autorisée par la

loi ou le reglement que pour un objet et une durée limités. Cette précision permet de mieux
encadrer I’expérimentation en se référant aux principes juridictionnels dégagés par les juges
administratif et constitutionnel, notamment le respect des conditions essentielles d’exercice

d’une liberté publique ou d’un droit constitutionnellement garanti. En, afin d’établir une
procédure identique a toutes les expérimentations, le texte constitutionnels renvoie a une loi
organique les modalités d’expérimentation par les collectivités territoriales. Sur cette base, on

sait que la loi organique n° 2003-74 dUiabt 2003 relative a I’expérimentation a fixé des
conditions d’application relativement strictes de 1’expérimentation normative au niveau

local?”. Ainsi par exemple, la collectivité territoriale demandeuse est soumise & um « test

127 Loi otganique du 1¢ aoht 2003 relative a 'expérimentation, CGCT, art. Lo. 1133-1 a 1133-7.
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normatif sur une période réduite a cinq ans, a I’issue de laquelle I’expérience est soit,
généralisée, soit, abandontfée
Le principe de subsidiarit quant a lui, est expressément énoncé dans les textes
communautaires (article 5 du tra@&) et figure a ’article I-11 du Traité du 29 octobre 2004
établissant une Constitution pour I’Europe’?®>. En revanche, le mot « subsidianité’est
mentionné dans la Loi constitutionnelle francaise du 28 mars 2003, mais le principe de
subsidiarité découlde 1’article 72, alinéa 2 qui dispose que « les collectivités territoriales
ont vocation a prendre les décisions pour I’ensemble des compétences qui peuvent le mieux
étre mises en ceuvre a leur échelon ». Si I’expression « pouvoir mieux mettre en ceuvre »

130

mériterait d’étre précisée ", il reste que le principe devrait, en tout état de cause, guider

I’action du législateur dans les transferts de compétences.

b) Le renforcement de I’autonomie financiére des collectivités territoriales

Les dispositions du nouvel article Z22renforcent considérablement 1’autonomie financicre

des collectivités territoriales. Ces derniéres disposent désormais librement de leurs ressources
dans les conditions fixées par la loi (article 72-2, alinéa 1). Il va de soi que les ressources
doivent étre suffisantes pour 1’accomplissement des charges 1égales imposées par 1’Etat aux
collectivités territoriales. A cet effet, si les collectivités territoriales ne disposent pas de
compétences pour décider la création d’un impdt local et les modalités de recouvrement,
c¢’est-a-dire d’un pouvoir fiscal propre, la loi peut les autoriser a en fixer ’assiette et le taux

dans les limites qu’elle détermine (article 72-2, alinéa 2). En outre, la loi prévoit un principe

de compensation financiére pour toute création ou extension de charges nouvelles ayant une
incidence sur les dépenses des collectivités territoriales (artidealiaéa 4). Quoi qu’il en

soit, I’ensemble de leurs ressources doit étre constitué, pour chaque catégorie de collectivités,

par « une part déterminante » des recettes fiscales et autres ressources propres @rticle 72-
alinéa 3), et la loi prévoit qu'un dispositif de péréquation viendrait favoriser I’égalité entre les

collectivités territoriales (article 72-2, alinéa 5).

128 T’article Lo. 1133-6 précise que la loi détermine, selon les cas, s’il y a lieu d’abandonner I'expérience ou de la

maintenir et de la généraliser. L’expérimentation peut en outre étre prolongée ou modifiée pour une durée qui ne

peut excéder trois ans.

129 T Particle I-11 3°, qui modifie Iarticle 5 du Traité CE, précise que les « patlements nationaux veillent au respect de

ce principe »

130 T.a question est de savoir comment peut-on évaluer le meilleur niveau de mise en ceuvre d’une compétence ; doit-
b

on faire recours a I'expérimentation ?



82

c) Le développement de la démocratie locale

L’idée que la décentralisation des compétences doit s’accompagner de 1’accroissement de
I’expression directe des citoyens est a I’origine de I’introduction dans la Constitution de
nouveaux principes d’expression : le droit de pétition et le référendum I0¢al Ainsi, aux
termes de I’article 72-1, alinéa ¥, « dans les conditions prévues par la loi, droit de
pétition est accordé aux collectivités territorialeLCe droit permet aux électeurs d’obtenir
I’inscription a I’ordre du jour de 1I’Assemblée délibérante de leur circonscription une question
relevant de sa compétence, et la possibilité pour la collectivité de transformer ce droit de

pétition en référendum valant décision.

L’alinéa 2 du méme article envisage la possibilité¢ de faire adopter des actes d’une collectivité
territoriale par les électeurs de celle-cpax la voie du référendumy. Il s’agit d’un

« référendum-décision'¥¥ et non plus seulement consultatif. Le référendum décisionnel est
une innovation imortante dans le droit local frangais demeuré assez rétif a 1’introduction de

cette forme de démocratie directe. En effet, sous I’ancienne 1égislation, le droit local francais

n’a connu que la démocratie représentative a travers 1’article 72, alinéa 2 qui disposait que

«les collectivités territoriales s’administrent librement par des conseils ¢€lus et dans les
conditions prévues par la loi ». Sur cette base, la loi dite ATR du 6 février 1992 et la loi
d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire du 4 février 1995
aménageaient (uniquement pour les communes) des formes de consultations ayant valeur de

simples avis.

Dans le méme ordre d’idées, le 1€gislateur peut consulter les électeurs dans deux hypothéses :

la création d’une collectivité & statut particulier ou la modification de son organis&tioRar
ailleurs, le nouvel article 73, alinéa 7 impose une consultation obligatoire préalable des
¢lecteurs en cas de mise en place d’une collectivité unique au sein des départements et des

régims d’Outre-mer d’une part, et d’une région mono-départementale et un département

d’Outre-mer34

131 Voir Michel Verpeaux, « Référendum local, consultations locales et Constitution », AJDA, 2003, p. 540.

132 Voir la distinction opérée par M. Verpeaux entre le « référendum-décision » et le « référendum-consentement » in
« Le référendum local outre-mer », op. cit., pp. 95-103.

133 Ta premiere application de cette disposition a été faite par le référendum organisé en Corse par la loi du 10 juin
2003.

134 Sur ce point, Voir M. Verpeaux, « Le référendum local outre-mer» in Y. Gaudemet et O. Gohin (dir), La
République décentralisée, op. cit., p. 106.
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La loi organique n° 2003-705 di ho(t 2003 relative au référendum local, approuvée par le
Conseil constitutionnel dans sa décision 2003-482 DC du 30 juillet 2003, a précisé certains
contours du référendum. Ainsi par exemple, la décision doit étre prise par les électeurs, c’est-

a-dire les électeurs frangais et les citoyens de 1’Union européenne résidant en France ; les

actes concernés sont tous les actes lgadest-a-dire les actes de 1’assemblée délibérante et

les actes de 1’organe exécutif agissant au nom de la collectivité, mais a I’exclusion notable des

actes individuels ; enfin, toutes les collectivités territoriales énumérées dans la Constitution

sont également concernés.
2. Les dispositions spécifiques relatives a ’aménagement du statut de I’Outre-mer

La Loi constitutionnelle du 28 mars procéde a une réécriture du titre XIl de la Constitution,
« Des Collectivités territoriales », en y introduisamt aticles consacrés a 1’Outre-mer. On

s’en tiendra ici a I’essentiel des points fondamentaux.

a) La notion de population d’Outre-mer.

L’article 72-3 qui ouvre les dispositions relatives a 1’Outre-mer introduit la notion de
population Outre-mer : « La République reconnait, au sein du peuple francais, les populations
d’Outre-mer, dans un idéal commun de liberté, d’égalité et de fraternité ». Cet article semble

mettre un terme au débat théorique entretenu dans la doctrine sur I’existence des peuples

distincts au sein du peuple frangais. En d’autres termes, la loi reconnait qu’il peut exister des

« populations » formant des collectivités spécifiques, sans que soit pour autant remis en cause

les principes d’unité et d’indivisibilité de la République.

b) Délimitation et classification des collectivités situées Outre-mer.

L’article 72-3, alinéa 2 énumeére huit entités géographiques qui constituent les populations
d’Outre-mer : « La Guadeloupe, la Guyane, la Martinique, la Réunion, Mayotte, Saint-Pierre
et Miquelon, les iles WallistFutuna et la Polynésie frangaisel’alinéa suivant fait

mention de la Nouvelle-Calédonie et indique que son statut est régi par le titre Xlll de la

Constitution.

Ainsi donc, mise a part la Nouvelle-Calédgnjei s’est vue conférer depuis 1998 un droit a
I’autodétermination et une vocation a la souveraineté, I’énumération constitutionnelle des

collectivités situées Outn@er a pour conséquence, qu’il ne peut y avoir de modification de la
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consistance géographique de 1’Outre-mer sans révision constitutionnelle. Aucune de ces

entités ne peut se désagréger du Territoire de la République sans ce préalable.

Par ailleurs, le terme « métropole », qui avait disparu de la Constitution de 1958, réapparait a
I’article 74-1 pour désigner a contrario le reste du territoire (Outre-mer) de la République.
Dans le méme temps, la loi fait disparaitre la notion de territoire d’Outre-mer au profit de

celle de «ollectivité d’Outre-mery. Ces collectivités intégrent les départements d’Outre-mer

(DOM) et régions d’Outre-mer (ROM), et les collectivités d’Outre-mer (COM). Pour certains
auteurs, ces variations sémantiques entrainent des conséquences juridiques sur I’aménagement

du statut de I’Outre-mer : par exemple, la Corse métropolitaine ne pourraiéflaéer d’une
autonomie a la polynésienne prévue a I’article 74 ; inversement, la Réunion et Mayotte ne

peuvent étre ou devenir des départements comme les autres, car elles sont situées Outre-

mer>.

Avant 2003, la loi distinguait trois types de collectivités situées Outre-mer :

- les collectivités soumises au principe d’assimilation 1égislative, régies par 1’article 73,
les départements d’Outre-mer (DOM) et régions d’Outre-mer (ROM) ;

- les collectivités soumises au principe de spécialité législatives negil’article 74, le
territoire d’Outre-mer (TOM) ;

- les collectivités sui generis créées par la loi : Saint-Pierre et Miquelon et Mayotte.

Désormais, la réforme constitutionnelle institue une division binaire : la catégorie des DOM-
ROM et la catégorie des COM.

- LesDOM-ROM, a savoir la Martinique, la Réunion, la Guyane, la Guadeloupe, sont régis
par article 73 de la Constitution. Cet article pose le principe d’identité ou assimilation
législative: la régle est I’application de plein droit des lois et réglement de la métropole.
L’exception correspond a la possibilité pour les DOM-ROM d’assouplir ces normes. D’une

part, les lois et reglementspeuvent faire 1’objet d’adaptations tenant aux caractéristiques et
contraintes particulieres de ces collectivités » dans les matiéres relevant de leurs compétences
et sous réserve d’y avoir été habilitées par une loi ; d’autre part, ces collectivités pourront étre
autorisées par la loi et dans un nombre limité de matieres pouvant relever du domaine de la

loi, a fixer elles-mémes les regles applicables sur leur territoire. Ces habilitations ne peuvent

135 Voir Jean-claude Douence, « Les Outre-mer » in Les collectivités territoriales en France, La documentation
francaise, Paris, 2005, Notice 12, pp. 80-85.
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étre accordées qu’a la demande de la collectivité concernée et dans les conditions définies par
une loi organique. Dans tous les cas, elles ne peuvent étre prises lorsque « sont en cause les
conditions essentielles d’exercice d’une liberté publique ou d’un droit constitutionnellement

garanti».

L’autre apport de la révision de 2003 prend le contre-pied de la jurisprudence du Conseil
constitutionnel. Les collectiVdt régies par 1’article 73 peuvent désormais, sous réserve du
consentement de leurs électeurs, créer, par la loi, une collectivité se substituant & un DOM ou
une ROM, ou instituer une assemblée délibérante unique pour les deux collectivités (article
73, alinéa 7). A ce propos, on se souvient que la Haute Assemblée avait auparavant censuré
les dispositions visant a permettre au DOM de se doter d’une assemblée unique, jurisprudence

confirmée en 1984 et en 206%

- Les COM, a savoir la Polynésie francaise, les iles Wallis et Futuna, Saint-Pierre et
Miquelon et Mayotte, sont régies par 1’article 74 de la Constitution. Cet article pose le

principe de subsidiarité législative. La regle est 1’habilitation par les collectivités a édicter
elle-méme la norme applicable sur son territoire, en particulier dans les matiéres touchant a
I’acceés a I’emploi, au droit d’établissement et a la promotion du patrimoine foncier, sous

réserve cependant de ne pas intervenir dans le champ de compétence réservé a la loi par

I’article 34 de la Constitution (nationalité, justice, défense, droit électoral, etc.).

Pour terminer sur cette question des collectivités d’Outre-mer, il faudrait mentionner les cas
assez atypiques, et précédemment étudiés, de la Nouvelle-Calédonie et de la Polynésie
frangaise. La premiére dispose aujourd’hui d’un statut qui fait d’elle une collectivité

« partiellemend souveraine sur la voie de I’indépendance. La seconde, qui « n’est pas la

Nouvelle-Calédonie3’, est cependant devenue un pays d’Outre-mer (POM) au sein de la

Républiqué® ¢’est-a-dire une entité dotée d’une autonomie renforcée par la loi organique n°

136 Con. Const., déc. n° 84-174 du 25 juillet 1984, Loi relative aux compétences des régions de Guadeloupe, de
Guyane, de Martinique et de la Réunion : «le statut des départements d’Outre-mer doit étre le méme que celui des
départements métropolitains sous la seule réserve de mesures d’adaptation nécessitées par leur situation particulicre ;
ces adaptations ne sauraient avoir pour effet de doter les départements d’une organisation particuliere au sens de
Particle 74 de la Constitution réservées aux seuls tertritoires d’Outre-met... », et dans la décision du 7 décembre 2000
sur la loi d’orientation pour ’Outre-mer, «la possibilité reconnue par la loi aux départements d’Outre-mer « de
disposer a I'avenir d’une organisation institutionnelle qui leur soit propre » ne peut étre entendue que dans les limites
fixées par larticle 73 de la Constitution... ». Sur cette question, V. Emmanuel Aubin et Cathérine Roche, Droit de la
Nouvelle Décentralisation, préf. Stéphane Braconnier, Gualiano éditeur, EJA, Paris, 2005, pp. 55 et s.

137 L. Tesoka, « Le nouveau statut de la Polynésie francaise », Pouvoirs locaux n® 63 1V, 2004, p. 168.

138 Ie Conseil constitutionnel a considéré que la qualification retenue de « pays d’outre-mer » était une dénomination
n’emportant aucun effet de droit et ne méconnaissait donc pas I'article 1¢* de la Constitution. V. Cons. Const., déc.
n°® 2004-490 DC du 12 févr. 2004, 13¢ considérant.
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2004492 du 27 février 2004, tout en constituant une collectivité d’outre-mer dont
I’autonomie est régie par 1’article 74 de la Constitution. A titre de rappel, ’alinéa 10 de cet

article reconnait a la Polynésie la possibilité de prendre des actes réglementaires favorisant sa
population locale en matiére d’acceés aux emplois, de droit d’établissement professionnel ou

de protection du patrimoine fonciel. ’article 32 de la loi organique portant statut
d’autonomie de la Polynésie frangaise mentionne, concernant la répartition des compétences,

que «le Conseil des ministres est obligatoirement consulté (...) sur les questions ou les

matieres (...) concernant les dispositions réglementaires prises par 1’Etat dans le cadre de sa
compétence etouchant a l’organisation particuliére de la Polynésie francaise. Enfin,

I’article 139 dispose que I’assemblée de Polynésie adopte des « lois du pays » qui, relevant du
domaine de la loi, soit ressortissent a la compétence de la Polynésie francaise, soit sont pris au
titre de la participation de la Polynésie francaise aux compétences de I’Etat et interviennent

dans des matiéres listées a I’article 140, « sorte d’article 34 d’une Constitution Polynésienne

qui ne dit pas son nom » selon certains aut&lrs
B. Au Cameroun, depuis 1996

La décentralisation territoriale du Cameroun peut s’analyser en trois partitions, qui
correspondent a ce qu’un auteur avait dans un tout autre contexte qualifié de période

d’indépendance symbolique, d’indépendance euphorique, et enfin d’indépendance pudique**°.

« L’indépendance symbolique » correspond a une époque ou le jeune Etat ne peut user de son
indépendance que de maniére symbolique. Il arenegoin des services de 1’ancienne
puissance tutrice pour gérer le mouvement communal hérité de la colonisation et approuvé
par les premieres Constitutions de 1960 et de 196lindépendance euphorique » marque

les moments glorieux du jeune Etat en plein affermissement de sa souveraineté et de son
pouvoir. La Constitution de 1972 qui en est la meilleure expression donne lieu a la premiére
loi communale camerounaise du 5 décembre 1974. Cette loi multiplie les communes et les
harmonise par une stratifigat sur toute 1’étendue du territoire. Enfin, période

« d’indépendance pudique » correspond a un moment ou 1’Etat traverse une pseudo crise de

ses institutions, ce qui conduit a la révision constitutionnelle du 18 Janvier 1996, et a une
nouvelle ere pouraldécentralisation territoriale au Cameroun. C’est dans ce contexte que ce

pays se dote de ses trois premieres lois de décentralisation promulguées le 22 juillet 2004,

139 Emmanuel Aubin et Catherine Roche, Droit de la nouvelle décentralisation, op. cit., p. 55.
140 Narcisse Mouelle Kombi, op. cit., pp. 56-58.
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I’une d’orientation de la décentralisation et les deux autres fixant respectivement les regles

applicables aux communes et aux régions.

En attendant les nombreux textes d’application des lois de décentralisation de 2004, on peut

d’ores et déja constater, que les innovations de la Loi constitutionnelle du 18 Janvier 1996

sont la traductionjuridique de I’esprit du « siécle africain », notamment des démocraties
locales. Nous ne retiendrons ici que la création de quelques institutions en rapport avec la
décentralisation territoriale. Ainsi, le Sénat représente les collectivités territoriales
décentralisées au sein du Parlement (1). La Chambre des comptes (2) et le Conseil
constitutionnel (3) interviennent chacun dans certains domaines concernant les collectivités

territoriales.

1. Le Sénat

Créé par Darticle 20, alinéa 1, de la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996, le Sénat
représente les collectivités territoriales décentralisées au sein du Parlement. Chacune des
régions est représentée au Sénat par dix sénateurs, dont sept sont élus au suffrage universel

indirect sur la base régionaféet trois nommés par le Président de la Républfgue

L’introduction d’une deuxieéme chambre (le Sénat) a c6té de la traditionnelle Assemblée
nationale au sein du Parlement est un fait inédit dans I’histoire du pouvoir législatif
camerounais. La novation mevrait cependant pas surprendre 1’observateur averti. Dans un
systeme de décentralisation territoriale rénovée, il est tout a fait normal que 1’on imagine une
institution parlementaire représentative des collectivités territoriales (régions) nouvellement

créées. Le constituant camerounais a tot fait de s’ inspirer de la tradition frangaise du Sénat.

2. La Chambre des comptes

Au Cameroun, la haute juridiction de I’Etat en matiere judiciaire, administrative et financicre
est la Cour - supréme. Cette derniére était déja comdagseeChambre judiciaire et d’une
Chambre administrative. L’article 38, alinéa de la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 y

rajoute désormais une Chambre des comptes.

141 Voir, Loi n° 2006/005 du 14 juillet 2006 fixant les conditions d’élection des sénateuts.
142 P’intrusion du pouvoir central par la nomination du 1/3 des sénateurs est un signe limitant de ’autonomie des
futures régions, d’autant plus que le fédéralisme est actuellement réclamé par certains Partis de I'opposition.
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Aux termes de Darticle 7 de la loi n° 2003/005 du 21 avril 2003 fixant les attributions,
I’organisation et le fonctionnement de la chambre des comptes de la Cour supréme143 144 «la
Chambre des Comptes contrdle et juge les comptes des comptables publics, déclare et apure
les comptabilités de fait, prononce les condations a I’amende et statue souverainement en

cassation sur les recours formés contre les jugements définitifs des juridictions inférieures des
comptesy. L’article 2 de la méme loi précise qu’il s’agit « des comptes ou des documents en
tenant lieu des comptables publics ou de fait, (entre autres) des collectivités territoriales
décentralisées et de leurs établissements publics ». En effet, la Chambre des comptes
comprend cing sections. La premiére est chargée du contréle des comptables publics ; la
deuxieme est chargée du controle et du jugement des comptes des comptables des
établissements publics ; la troisieme est chargée du contrdle des comptes des collectivités
territoriales décentralisées ; la quatriéme est chargée du contrdle et des jugements des comptes

des entreprises du secteur public et parapublic ; la cinquiéme, enfin, est chargée des pourvois.

On peut regretter que ce contrble a posteriori se limite aux comptables publics ou de fait, et ne
s’étende pas a I’ensemble de la gestion de 1’élu. Toutefois, il est certain que le contrble
juridictionnel, mieux que le contrdle purement administratif assure une meilleure garantie de

I’impartialité¢ de I’examen des comptes.

3. Le Conseil constitutionnel

Créé par I’article 47 de la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996, le Conseil constitutionnel
statue souverainement, entre autres, sur les conflits d’attribution entre les institutions de
I’Etat, entre I’Etat et les régions, entre les régions (article 47, alinéa 1 in fine et article 30 de la

loi n°® 2004-4 du 21 avril 2004 portant organisation et fonctionnement du Conselil

constitutionnef®).

De prime abord, il convient de souligner la grande souplesse accordée par le constituant quant
au mode de saisine de la Haute instance. Ainsi, s’agissant du réglement des conflits
d’attributions entre institutions et selon 1’article 31 de la loi précitée, « Le Conseil est saisi par

le Président de la République, par le président de 1’Assemblée nationale, le président du

143 La création d’une chambre des comptes logée a la Cour supréme a été aprement discutée, notamment quant a la
question de savoir quelle pourrait étre le degré d’indépendance d’une telle juridiction dépendante du Procureur
général de ladite Cour.

144 Selon la loi n° 2003/005 du 21 avtril 2003 fixant P'organisation et le fonctionnement de la Chambre des comptes
de la Cour supréme, ladite Chambre n’est compétente que pour I'apurement des comptes des collectivités
territoriales.

145 J.O. de la République du Cameroun, n°8 du 1¢* mai 2004.
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Sénat, un tiers de députés ou un tiers des sénateurs, et les présidents des exécutifs régionaux

lorsque les intéréts de leur région sont en catfée »

Enfin, de nombreux espoirs reposent sur la mise en place effective des régions nouvellement
créées, car on peut s’attendre a ce que le Conseil constitutionnel, a I’instar de son homologue
frangais, joue un rdle de premier plan dans la construction de 1’édifice jurisprudentiel de la

décentralisation territoriale au Cameroun.

Le concept d’autonomie locale a subi une évolution contrastée. En France, ou ce concept est a

la base de la naissance des premiéres communes, il ne résiste cependant pas a I’édification de

I’Etat unitaire symbolisé par ce que 1’on appellera « Etat de droit 3. En Afrique noire
francophone, et particulierement au Cameroun, ou les communautés traditionnelles
préexistantes se sont vues imposer 1’institution communale, I’idée d’autonomie locale est
redoutée et désigne la négation de I’Etat unitaire. Mais comme toute liberté, I’autonomie

locale va progressivement s’affirmer au gré du temps, et faire désormais partie intégrante de

I’Etat de droit dans divers pays.

146 Outre la grande différence par rapport au systéme francais qui exclut les exécutifs régionaux des personnes
susceptibles de saisir le Conseil constitutionnel, la décentralisation camerounaise semble donner un accent particulier
a la protection des intéréts régionaux.

147 Selon Kelsen, I’Etat et le Droit se confondent. Voir en ce sens, Théorie pure du droit, trad. fr. Charles
Eisenmann, Paris, Dalloz, 1962, p. 411 et s. Méme s’il existe plusieurs autres interprétations de la notion d’ « état de
droit », notamment celles développées par Carré de Malberg d’une part, et Léon Duguit et Maurice Hauriou, d’autre
part, il n’en demeure pas moins vrai, que I’état de droit traduit un ordre juridique régnant.
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Conclusion du chapitre 2

L’intrusion de la décentralisation territoriale au rang des normes fondamentales, et de surcroit
son acceptation comme une relative autonomie des collectivités territoriales aux cotés de
I’Etat doivent donc étre analysées dans le sens d’une maniére d’étre contemporaine de
certains Etats de type unitaire classique. En effet, la transformation de ces Etats en Etats
unitaires « décentralisés » sembteréaliser au moyen d’une autonomie locale reconnue
autant que possible dans une loi fondamentale. Ceci témoigne de la volonté des gouvernants
de passer a un degré de décentralisation territoriale plus libéral que celui pratiqué jusqu’a la

fin du 20 siécle.

Toutefois, si 1’autonomie locale est un concept politique qui répond a I’air du temps, sa
traduction juridigue demeure malaisée face a une tradition bien ancrée du jacobinisme qui,
fonde la centralisation administrative et I’unité de la source législative dans un certain nombre

de pays. Il en résulte que la force du pouvoir normatif, dont se réclament les collectivités
territoriales dans le cadre de leur autonomie locale, varie selon un savant dosage entre les
nécessaires libertés locales et la psésem d’un Etat de droit conforme a I’histoire

sociopolitique de chaque pays.

La France comme ses anciennes colonies d’Afrique noire francophone tentent de se forger un
concept d’autonomie locale propre a leurs Etats unitaires fortement imprégnés d’un
centralisme multiséculaire, face a de vives revendications sociales qui s’enrichissent chaque

jour des expériences des régions autonomes a I’instar de I’Espagne ou de 1’Italie.
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Conclusion du titre préliminaire

L’histoire des communes illustre que ces derniéres naissent a la suite de la reconnaissance par
le pouvoir dominantle I’autonomie des associations constituées. Mais lorsque survient le
probléeme de la prise en compte par I’Etat des phénoménes de groupes, le concept
d’autonomie locale connait ses premieres décrépitudes dans I’opinion politique et ne s’entend

plus que comme soumission des collectivités infra étatiques a 1’ordre de 1’Etat régnant.

La construction de 1’Etat unitaire classique, fondée sur le rationalisme et le jacobinisme, avait
alors inspiré, en France comme dans les pays d’Afrique noire francophone, le modéle de
centralisation administrative et d’uniformisation de la régle de droit. L’affermissement de ce
modele s’était réalisé au prix d’une intégration de la pluralité des groupes nationaux

préexistants dans un méme espace constitutionnel et politique.

La fin des années 1990 semble cependant marquer 1’apogée du centralisme. Un peu partout
ressurgissent de maniére constante et répétée des ilots de revendications pour une plus grande

autonomie des collectivités territoriales en tenant compte de leurs spécificités locales.

L’Etat unitaire décentralisé apparait donc comme une nouvelle donne, une maniere d’étre
contemporaine de I’Etat unitaire, qui inscrit désormais la décentralisation territoriale dans la

Loi supréme. La décentralisation en question intégrengdtae le concept de 1’autonomie des
collectivités territoriales parmi les autrpsincipes fondamentaux qui régissent I’action des
collectivités territoriales décentralisées. Il reste cependant, que ni la définition ni le contenu de

cette autonomie ne sont préecisés.
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PREMIERE PARTIE

RECHERCHE SUR LES ELEMENTS DE DEFINITION DE
L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE ET FINANCIERE DES
COLLECTIVITES TERRITORIALES DECENTRALISEES
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La littérature juridique montre que 1’autonomie locale peut avoir plusieurs déclinaisons : elle

peut étre administrative et/ou financiere, politique, etc. dans tous les cas, elle n’est plus un

terme redouté. Son inscription dans les lois fondamentales de plusieurs pays laisse apparaitre
qu’elle est la résultante d’un savant dosage entre I’exigence d’un Etat fort et la protection des

droits et libertés des entités humaines qui le compose, sur la base des spécificités de divers
ordres : géographique, sociologique, culturel, historique ou économique. Elle est cependant
source de nombreuses ambiguités @éritent d’étre éclaircies. En effet, on imagine mal
I’inscription dans les constitutions d’un cadre de liberté locale, en I’occurrence 1’autonomie

locale, mais qui n’aurait aucun lien avec les autres principes de méme nature, et déja inscrits

eux aussi dans ces mémes Lois fondamental&sit Qonc tout naturellement, qu’une

premiére recherche ira en direction des principes fondamentaux de la décentralisation

territoriale (Titre 1).

On verra alors que ’autonomie des collectivités territoriales décentralisées, qu’elle soit
administrative et/ou financicre, n’est ni la négation des autres principes fondamentaux de la
décentralisation territoriale ni ne se confaneux. Dans ces conditions, la nécessité d’isoler
la notion d’autonomie administrative et financiere s’avere indispensable pour s’essayer a une

définition juridique de ce terme, éminemment, politique (Titre 2).

Titre 1 - La conciliation entredutonomie administrative et financiére

et les autres principes fondamentaux de la décentralisation territoriale.

Titre 2- La notion d’autonomie administrative et financiere.



94

TITRE I

LA CONCILIATION ENTRE L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE
ET FINANCIERE ET LES AUTRES PRINCIPES FONDAMENTAUX
DE LA DECENTRALISATION TERRITORIALE

La décentralisation territoriale repose sur un ensemble de principes fondamentaux qui fondent
I’action des collectivités territoriales. Ces principes sont tréS souvent proclamés de fagon
distincte, dans une Loi fondamentale. La Constitution francaise, comme la plupart des
Constitutions des pays d’Afrique noire d’expression frangaise y consacrent spécialement un

titre et plusieurs articles.

Pour de nombreux observateurs, ce qui est principalement affirmé par ces Lois
fondamentales, c’est le principe de la libre administration des collectivités territoriales. La
personnalit¢ morale, 1’autonomie (administrative et/ou financiére) lorsqu’elle existe,
découleraient de ce principe, qui lui-méme découle de la décentralisation. On pourrait méme

dire que c’est la traduction juridique de la décentralisation.

Certes, la plupart des Constitutions baties sur le modele francais proclament indifféeremment
d’une part, que « lescollectivités territoriales s’administrent librement (...) » et d’autre part,

que «la loi détermine les principes fondamentaux de la libre administration (...) ». Preuve,

s’il en était encore besoin, que le principe de la libre administration est bel et bien le noyau

dur des éléments structurants des principes fondamentaux de toute décentralisation

territoriale. Ce qui semble de toute évidence relever d’une question d’ordre sémantique.

Les Constitutions africaines paraissent plus précises a ce sujet, pdeties gtitent
expresseément, tout en les distinguant, la personnalité morale, la libre administration par des

conseils élus, et enfin, I’autonomie administrative et /ou financiére.

Partant, il nous semble judicieux de nous en tenir a cette typologie constitutionnelle qui a
I’avantage de s’attarder sur des expressions tantdt confuses, tantot politiques, et qu’il revient

au juriste d’expliciter.
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Au demeurant, en matiere constitutionnelle, une lecture « en raccourci » des textes ne nous
semble pas s’accommoder a 1’esprit du constituant ; c’est donc plutdt a une lecture littérale

qu’il faudrait procéder pour déterminer si le constituant moderne, en proclamant 1’autonomie
administrative et financiére des collectivités territoriales, a voulu désigner deux fois la méme
chose a I’égard des autres principes constitutionnels qui fondent le statut de la décentralisation

territoriale.

Nous verrons alors que I’autonomie administrative et financiére se distingue clairement de la
personnalité morale de la collectivitérieriale, dont elle n’est qu’un des attributs (chapitre
1), et qu’elle se distingue également de la libre administration dont elle est une des

composantes (chapitre 2).

Chapitre 1- La conciliation entre’tutonomie administrative et financiere
etla personnalité morale de droit public.
Chapitre 2- La conciliation entre’tutonomie administrative et financiéere

et la libre administration des collectivités territoriales décentralisées.
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CHAPITRE I

LA CONCILIATION ENTRE L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE
ET FINANCIERE ET LA PERSONNALITE MORALE DE DROIT
PUBLIC

Il peut paraitre prétentieux d’entreprendre de grands développements sur la notion de
personne morale, tant cette derniére a été longuement débattd@maents juristes, au

point de constituer avec la notion de service public les questions les plus controversées de la
doctrine du 19siécle. Mais on nous concédera volontiers d’emprunter 1’héritage 1égué par la

doctrine classique et aujourd’hui communément accepté par tous les auteurs, a savoir que la
qualité de sujet de droit, I’aptitude a la vie juridique, réservée en principe et naturellement a la

personne humaine, I’est également a la personne morale entendue comme « I’intérét d’un

groupe protégé au moyen de la puissance reconnue a une volonté de le représefger et de
défendre». Nul n’ignore que cette définition aura ét¢ a la base de la célebre formule de

Marcel Waline qui présente la personnalité morale comme «entre d’intéréts
juridiquement protégés¥. Nous nous éloignons donc du débat qui opposa les défenseurs de
la réalité a ceux de la fiction, pour ne considérer que les aspects relatifs au sujet de droit,
c’est-a-dire I’aptitude du groupement humain considéré a accéder a la vie juridique car,

comme le dit G. Vedel & n’y avait ni réalité ni fiction mais une construction juridique qui

prenait le parti de considérer tels groupements tels étres individuels comme de centres

d’imputation de droits et d’obligations »49,

La personnalité moralde droit public, ou plus précisément ’octroi de la personnalité
juridique a une collectivité territoriale traduit sa reconnaissance, au plan juridique, en un
centre d’imputation de droits et d’obligations, par référence aux termes chers a Kelsen pour

qui, le sujet de droit n’est que le moyen d’une « opération d’attribution »"*°.

148 Marcel Waline, Traité de droit administratif, 8¢ éd., n°400.
149 Georges Vedel, cité par Léon Michoud, Théotie de la personnalité morale, t. I, 3¢ éd., 1932, p. 168.
150 Hans Kelsen, Théotie pute du droit, 2¢ éd., Traduction C. Eisenmann, Dalloz, 1962, pp. 230-239.
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Il ne s’agit point ici de rentrer dans la controverse née de la définition de la nature du sujet de

droit dans les théories classiques. Ce qui importe, c’est de considérer simplement la capacité
juridique™* de la collectivité territoriale comme sujet de droit, de bénéficier des avantages
spéciaux liés a sa nature d’organe public, notamment recevoir des libéralités, ester en justice,

avoir un patrimoine propre, jouir d’une autonomie administrative et financiere, etc.

L’une des caractéristiques majeures de la collectivité territoriale est d’étre une personne
morale de droit public. La personnalité morale de droit public, souvent explicitement
proclamée dans les textes fondatifs, estcdia traduction de I’individualisation de la
collectivité territoriale par rapport a I’Etat organe créateur. Par la personnification, 1’Etat

décentralisé crée une collectivité territoriale autonome.

« Autonomie», I’expression est lachée ; 1’autonomie des collectivités territoriales. On sait
combien 1’idée d’autonomie ou de pouvoirs indépendants attribuée aux autorités non centrales
gouverna la pensée de Charles Eisenmdamms sa théorie générale de Centralisation

Décentralisatioft>

L’autonomie des collectivités territoriales ou des organes non centraux fonderait donc la
décentralisation territoriale et coinciderait ainsi avec la personnification de 1’organe
décentralisé. Autrement dit, il existerait une synonymie entre autonomie et personnalité

morale des collectivités territoriales.

La collectivité territoriale, personne morale autonome, semble ne souffrir d’aucune ambiguité
conceptuelle. Pourtantet c’est ce que nous démontrerons — 1’autonomie, capacité juridique

pour un organe qui en bénéficie d’émettre ses propres normes selon son étymologie grecque,
qu’elle soit administrative, financiére ou encore administrative et financiere, se distingue
fondamentalement de la personnalité morale dont elle n’est qu'un des attributs. Ainsi lorsque

le législateur utilise dans un texte constitutionnel @ portée légale 1’expression

« personnalité morale » g#&alement suivie de celle d’° «autonomie » avec ou sans
qualificatif, il ne s’agit point d’une répétition des principes énoncés, mais plutét d’une

précision tendant a considérer la personne juridigue nouvellement créée dans sa plénitude.

151 Maurice Hautiou distingue la personnalité morale de la personnalité juridique. Voir, André Hautiou et Jacques
Gicquel, Droit constitutionnel et Institutions politiques, 7¢ éd. Montchrétien, p. 129.
152 Chatles Eisenmann, Centralisation et Décentralisation, esquisse d’une théotie générale, op. cit., p. 197.
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Notre démonstration s’articulera autour de deux points. Le premier exposera la similitude
apparente entre les expressions autonomie et personnalité morale comme laerdsudtant
confusion issue de la lecture trop littérale d’une partie de la doctrine (section 1), tandis que le
second nous confirmergie 1’autonomie administrative et financiére est un des attributs de la
personnalité juridique (section 2).

Section 1- Autonomie et personnalité morale, une similitude apparente.
Section 2- L autonomie administrative et financiére, un attribut de la

Personnalité morale.
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SECTION 1
AUTONOMIE ET PERSONNALITE MORALE, UNE SIMILITUDE APPARENTE

C’est autour des auteurs qui traitent de la décentralisation qu’il convient de se rapprocher pour
rendre compte de la confusion selon laquelle 1’autonomie de la collectivité territoriale
s’assimilerait a sa personnalité juridique (§1). Une telle proposition, si elle était vraie,
constituerait alors un pléonasme juridique, surtout lorsque les expressions en cause émanent
des textes constitutionnels comme c’est actuellement le cas. Nous verrons, fort heureusement

qu’il n’existe pas de redondance dans ces énoncés constitutionnels (82).

81. Examen des théses entretenant la confusion entre autonomie et personnalité morale

des collectivités territoriales

De fagon générale, la décentralisation s’analyse par rapport a I’Etat. Elle est présentée comme
une sorte d’autonomie des organes dits non centraux par rapport a I’Etat (A), et la
personnalité de ces organes est la traduction juridique de leur autonomie (B). Personnalité et
autonomie semblent donc étre deux notions intimement liées. Il n’est d’ailleurs pas rare de
trouver dans la foisonnante littérature consacrée a la décentralisation des termes tels que
personnalité morale autonome, personnalité propre, bref, toute une série de termes qui ne
permettent pas a premiére vue de trouver une frontiére entre I’autonomie et la personnalité

morale.

A. L’autonomie face a la personnalité morale

Les confusions qui entourent les expressions autonomie d’une part, et personnalité morale,

d’autre part, naissent de 1’utilisation dont elles ont été¢ I’objet (dans la doctrine) lors de la
définition de la décentralisation. Une synonymie naturelle semble, en effet, exister entre la
personnalité juridique de 1’organe décentralisée qui est « une (forme de) stylisation de la
personne morale de I’Etat et ’autonomie de 1’organe décentralisé qui, est la marque d’une

relative indépendance d’un groupement humain considéré par rapport a 1’Etat.

La doctrine juridigue classique définit la décentralisation comme un aménagement
administratif de I’Etat, unique détenteur de la souveraineté nationale, qui confere a des

organes dits autonomes des fonctions spécifiques. Le fondement de I’autonomie locale semble
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résider dans la notion de division du travail, laquelle se manifeste par la personnification de
I’organe démembré de 1’Etat. Maurice Hauriou parle de la décentralisation comme « une
maniére d’étre de 1’Etat relative a 1’administration locale et a I’administration des intéréts
spéciaux $°, et Roland Dragareprenant la terminologie d’Hauriou précise que « Si la
personnalit¢ morale de I’Etat est unique, elle est néanmoins fractionnée en plusieurs
personnalités juridiques... »™>* autonomes dirions nous, pour rester dans la logique cet

auteur.

De I’abondante littérature consacrée a la décentralisation, le lecteur non averti éprouve
quelques difficultés a dissocier clairement les expressions autonomie des organes non
centraux et celles de personnalité juridigue de ces organes. Toutes ces expressions sont
souvent panachées et concourent indifféremment a la définition de la décentralisation.

Dans la théorie juridique classique, on oppose la décentralisation a la centralisation
administrative. La décentralisation exprime la négation du centre et se définit de ce fait
comme un mode d’organisation du territoire par lequel I’Etat confie a des agents autonomes,

vis a visde lui, la gestion des services publics. C’est donc au départ, essentiellement d’une
autonomie organique qu’il s’agit, quelle que soit la forme de décentralisation, territoriale ou

par service. Dans cette optique, 1’octroi a des autorités locales d’une parcelle de pouvoir de
gestion est percu comme une liberté inhérente a leur nature de groupement humain naturel
antérieur a I’Etat, mais dont 1’Etat reconnait des droits par le biais de leurs représentants. Le

concept d’autonomie est par conséquent, dans un premier temps, trés étroitement lié a la
décentralisation territoriale ou par service. Hauriou y voit desntxes d’administration
autonomes 3°. Berthelemy®®, Roger Bonnard’, et tout un courant d’auteurs « construisent

leur théorie de la décentralisaticnr la base d’une analyse plus concréte de la notion
d’autonomie »'*%, alors que M. Walinen fait une question d’ « autonomie & base régionale

ou syndicale ¥°.

153 Maurice Hautiou, cité par J.-C. Nemety in « De la liberté des communes dans 'aménagement du tetritoire », BDP,
Tome CXLI, Paris, LGD]J, p. 23.

154 Roland Drago, « Préface » in Bertrand Delcros, L'unité de la personnalité jutidique de I’Etat, Thése 1976, BDP,
Tome 122, Paris, LGDJ, p. 2.

155 Hauriou, Précis de droit public, 12¢ éd., p. 84.

156 Berthelemy, Traité élémentaire de droit administratif, p. 112.

157 R. Bonnard, Précis, éd. 1935, p. 267 et s.

158 Tes termes sont de Spyridon Flogaitis, in « La Notion de décentralisation en France, en Allemagne et en Italie,
These Paris, 1979, avant propos Giannini, préf. Rivero, p. 24 et s. L’auteur cite successivement G. Scelle, J. Dabin,
Ch. Durand, et G. Burdeau.

159 M. Waline, éd. 1946, p. 174.
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Plus proche de nous, Jean Rivero et Jean Waline écriventlgjdécentralisation n’apparait

gu’au moment ou les organes chargées des affaires locales émanent de la collectivité, non de

I’Etat, et possédent a I’égard de celui-Ci une certaine autonomié®$ Le Doyen Vedel, pour

qui les affaires locales tiennent une place importance dans les conditions de la
décentralisation, la définit par 1’existence autonome des intéréts moins larges que ceux de

I’Etat*®%,

La personnalité morale de 1’organe décentralisé n’est que trés rarement évoquée dans la quéte

d’une définition de la décentralisation. La question gagne probablement son importance dans

la doctrine pour des raisons de pure clarification conceptuelle. Une bonne illustration de ces
propos nous est offerte par M. Chaposr qui, I’autonomie des autorités décentralisées par

rapport a I’Etat suffisait a caractériser la décentralisation. La nécessité de distinguer la
décentralisation des collectivités territoriales de celle des institutions spécialisées et d’étudier

le pouvoir de tutelle qui lui est intimement li¢ allait conduire a tenir compte d’autres
conditions de son accomplissement. Intégrant donc la personnalité juridique de I’institution
décentralisée au rang de ces conditions, 1’auteur exprime cette personnification par le fait

«que les affaires dont le réglement appartient a ’autorité décentralisée soient les propres

affaires d’une institutions personnalisée, distincte par [a méme de I’Etat » 162

Pour M. de Laubadere, 14dée d’une certaine autonomie locale est a la base de la
décentralisation. Pour qu’une collectivité locale puisse étre considérée comme gérant ses
propres affaires et ainsi dotée d’autonomie, il faut qu’elle ait une personnalité propre..., ses

organes a elle, que ces organes, sans étre indépendants du pouvoir central, ne soient pas

soumis de la part de celui-ci & un contréle trapit. »°

En somme, la plupart des auteurs opérent désormais une jonction entre « autonomie et
personnalité morale » pour qualifier la décentralisation, et la formulation est constante dans la
doctrine moderne. L’une des meilleures illustrations est donnée par Magddienard lorsqu’il
reprend a son compte le constat établifaviaspetiol et P. Laroquées 1930 sur I’ensemble

de la doctrine et de la jurisprudencela décentralisation implique le principe d’autonomie

160 Jean Rivero, Jean Waline, Précis de droit administratif, Coll. Droit public, science politique, 18¢ éd., Dalloz, p.
311. Pour ces auteurs, la décentralisation présuppose deux conditions nécessaires mais non suffisantes, a savoir : la
reconnaissance d’une catégorie d’affaires locales, et loctroi, aux collectivités, de la personnalité juridique.
I’autonomie des organes décentralisés est par contre la condition suffisante requise pour qu’il y ait décentralisation.
161 G. Vedel, Droit administratif, P.U.F., éd., 1976, p. 640.

162 René Chapus, Droit administratif, Tome I, 8¢ éd., Montchrestien, p. 343 et s.

163 André de Laubadére, Traité de droit administratif, Tome I, 9¢ éd. par J.-C. Venezia, Yves Gaudemet, LGD]J, p. 92.
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des personnes morale¥€% La personnalité morale de la collectivité décentralisée est alors

généralement exposée comme la traduction juridique de son autonomie.

B. La personnalité juridique, traduction de I’autonomie des organes décentralisés

La philosophie générale qui sous-tend la doctrine classique et moderne de la décentralisation
s’articule donc autour de I’existence d’organes infra étatiques autonomes dont la personnalité
juridique concrétise 1’autonomie. Autrement dit, personnalité juridique et autonomie sont des
conditions indissocldes. L’existence de 1'un sans 1’autre invaliderait la notion méme de
décentralisation. C’est, croyons-nous, 1’idée qu’exprime Francois Labie lorsqu’il écrit que
«’autonomie juridique est assurée par la personnalité morale qui est reconnue (aux)
collectivités. Elle fait d’elles des sujets de droits distincts de 1’Etat, dotées d’affaires qui leur
soient propres, gérées par des organes propres exprimant a cette occasion une volonté

juridiquement autonome*ss.

Un tel exemple pourrait abondamment étre muéigdl révéle dans tous les cas, 1’apparente
confusion entretenue par la doctrine entre les expressions autonomie et personnalité juridique,

au point ou, les deux termes pourraient, sans conséquence se substituer 1’un a 1’autre.

L’idée d’autonomie, étroitement liée a celle de décentralisation territoriale ou par service,
selonJ-C. Maitrot I’est également a la notion de personnalité morale. Suivant son étude sur

les aspects financiers de 1’autonomie en droit public, I’auteur soutient « que la personnalité
morale implique 1’autonomie financiere, 1’autonomie financiére suppose la personnalité

morale $°°. Mais la démonstration ne semble pas aisée. Il prend pour point de départ des
exemples fort illustratifs de la négation méme de ses propositions, etrtenie & expliquer

qu’il s’agit dans ces cas tantét d’une « anomalie» tantét d’une « curiosité », tantét enfin

d’une « aberration »L’anomalie, la curiosité et ’aberration seraient donc des faits imputables

a I’Etat, organe créateur. Cette hypothése nous semble indiscutablement insoutenable.

Prétendre qu’un organe pourvu de la personnalité juridique et non pourvu d’une autonomie (et

164 Baguenard, La Décentralisation Tertitoriale, Coll. QSJ, N° 1879, PUF, éd. 1980, p. 17 ; Voir aussi, Maspétiol et
Laroque, « la tutelle administrative », citée par Flogaitis, op. cit., p. 266.

165 Francois Labie, Finances locales (cours), Dalloz, série drit public — science politique, 1985, p. 5.

166 J.-C. Maitrot, Recherches sut la notion d’autonomie financiére en droit public, Thése Patis, 1972, pp. 152-157.
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inversement) constitue une anomalie, c’est méconnaitre 1’essence méme du pouvoir créateur

de I’Etat d’une part, et situer I’organe créé au méme rang que son créateur d’autre part167.

Enfin, le fait de poser que 1’autonomie (financiére) suppose la personnalité morale suffit a
conclure que cette derniére n’est aucunement liée a I’autonomie (financiére)*®®. Alors que
I’auteur emploi un terme impératit implique— dans le premier volet de sa proposition, il se

résout cependant a un terme plus approximatifppose- dans la seconde.

82. Le sens des expressions autonomie administrative et financiére et personnalité

morale dans les textes institutifs

Dans certains cas, les textes instituant la collectivité territoriale ne mentionnent pas
expressément sa personnalité morale. Ce constat vaut également pour I’établissement public.

Par contre, une référence systématique est faite a 1’autonomie (administrative, financiere,
économique, politique, etc.). La doctrine admet unanimement que la personnalité morale,
dans ce cas, doit étre déduite soit de la notion de collectivité territoriale, soit de celle
d’autonomie. En effet, on imagine mal qu’une collectivité territoriale puisse gérer un

patrimoine et exercer des compétences locales sans avoir I’autonomie juridique.

Il est cependant remarquable que les auteurs qui ont le plus souvent extirpé la notion de
personnalité morale de celle d’autonomie, 1’ont fait par référence aux études relatives a
I’autonomie financiére des institutions publiques. Autrement dit, les considérations d’ordre
purement patrimonial et budgétaire ont conduit a déduire la personnalité morale de ceux qui
en bénéficiaient. Et lorsque les textes institutifs précisent de plus en plus la nature de
I’autonomie notamment administrative, politique, économique..., il se produit comme une
sorte de concurrence entre diverses formes d’autonomie, preuve aussi s’il en était besoin que
la seule autonomie financiére ne saurait valider I’idée d’une coincidence entre la personnalité

et ’autonomie.

De fait, 1’équivalence de la notion d’autonomie et de celle de personnalité morale est loin

d’étre acceptée en droit administratif, du fait, croyons-nous, de la persistance des cas ou les

167 Seul ’Etat ou tout autre organe créateur peut souverainement décider d’octroyer ou non I'autonomie financiére 2
Porgane public crée. L’organe créateur jouit donc d’un pouvoir discrétionnaire qui lui permet, par ailleurs, de
moduler 'autonomie en question lorsqu’il I'accorde.

168 Dans sa these consactée a Pautonomie financiere des setvices publics, These, Patis, 1930, p. 30 et s., M. Debray
démontre que “la personnalité morale n’est aucunement liée a 'autonomie financiere”, idée que récuse fortement J.-
C. Maitrot, op.cit., p. 152, pour qui, ce dernier confondrait “autonomie financiere et individualité financicre”.
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deux notions ne vont pas de pair, mais aussi de 1’impossibilité d’enfermer 1’autonomie

financiére dans une signification ferme.

Une analyse des diverses formes d’autonomie (A) nous permettra d’établir que méme
lorsqu’elle accompagne la personnalité morale, sa signification est instable (B) et dépend en

grande partie de la volonté de son fondateur.

A. Les formes d’autonomie

Toute personne morale de droit public est par définition autonome. L’autonomie ici, s’analyse
dans le rapport de relative indépendance qui existe entre 1’organe personnalisé et 1’organe
fondateur qu’est 1’Etat. Mais au-deld d’une telle vision pure, on constate que les textes
institutifs accompagnent souvent la personnalité morale de 1’autonomie (surtout financiere),

permettant ainsi a une partie de la doctrine de conclure a 1’indissociabilité des deux termes.

PourJ-C. Maitrot, «qu’il s’agisse de décentralisation territoriale ou de décentralisation
technique, la personne morale dont 1’originalité par rapport a I’Etat a été reconnue, et qui a été
érigée en sujet de droit, doit pour vivre sa vie administrative disposer de moyens humains et
matériels, et pour cela dépenser, ce qui appelle en contrepartie la disposition de I’autonomie
financiére $°°. Georges Vedel y voit la nécessaire liaisopuisque la possession d’un

patrimoine propre suppose I’existence d’un budget et d’une comptabilité propre »70,

Ce courant d’auteurs — qui défendent la thése patrimonialenet un accent particulier sur le
patimoine de I’organisme public considéré. Ils se heurtent quelque peu a un autre courant —

celui de la thése budgétairgour qui I’autonomie financiére repose avant tout sur I’idée que
I’organisme personnifi¢ doit disposer d’un propre budget, distinct de celui de 1’organe

créateur, afin de maitriser ses recettes et ses dépenses. Ainsi, la quéte a la signification de
I’autonomie financieére et a son couplage permanent avec la personnalit¢ morale de droit

public a donné naissance a une diversité de définitions, les unes plus extensives que les autres.
Pourtant, il suffisait de considérer 1’autonomie financiére comme un moyen

d’accomplissement de la personnalité, et de conclure a son indépendance. Rien, en effet,

n’explique que les textes constitutionnels ou législatifs puissent se livrer a une sorte de

169 J.- C. Maitrot, op. cit., p. 152.
170 G. Vedel, Traité de droit administratif, op. cit., p. 735.
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redondance expressive, sauf a les considérer comme de simples écrits non chargés de

résonances.

Bien plus, ’autonomie financiére, expression la plus répandue aux cotés de la personnalité
morale, perd de plus grus son monopole de couple. En effet, il n’est plus rare de trouver a
la suite de la personnalit¢ morale des locutions telles que 1’autonomie administrative,

171 etc. C’est dire combien la

I’autonomie patrimoniale, I’autonomie culturelle et sociale,
notion dautonomie peut étre affectée de diverses variantes qui soulignent I’expression d’une
volonté politique de doter certains organismes publics d’une liberté d’action dans des

domaines bien précis.

L’autonomie avec ou sans qualificatif ne saurait donc étre analysée autrement qu’ « une
mesure d’ordre intérieur, un mécanisme administratif »*% susceptible de varier d’une matiére
a une autre, selon les désirs des pouvoirs publics. On doit donc conclure a une indépendance
de la notion d’autonomie a 1’égard de la personnalité morale, d’autant que 1’Etat n’hésite pas a
conférer a des organismes publics la personnalité morale sans autonomie et vice-versa. Bien
plus, I’autonomie, lorsqu’elle accompagne la personnalité morale, se mesure plus qu’elle ne

se définit.

B. De la variabilité de ’autonomie financiére et administrative

De fagon générale, c’est dans le cadre national que les auteurs' > mettent en exergue des
exemples de services publics personnalisés, mais dépourvus d’autonomie, et inversement des

services non peonnalisés de 1’Etat, mais pourvus d’autonomie (trés souvent financiére).

Dans la sphere de la décentralisation territoriale, 1’octroi de la personnalité a une collectivité
se double presque toujours d’une autonomie minimale comme le témoigne la tendance
constitutionnelle actuelle. Mais quelle que soit la forme de I’autonomie citée, administrative
et/ou financiere, politique, culturelle et sociale etc., son étendue demeure fonction de la

volonté de ses fondateurs.

171 T expression est de L. Trotabas, Encyclopédie Dalloz, Personnalité morale.

172 Nous n’avons pas trouvé de telles expressions 4 propos des autonomies généralement octroyées aux
Etablissements publics. A 'exception de 'autonomie financiere, et rarement celle administrative, toutes les autres
variantes de 'autonomie émanent des textes constitutionnels cités infra.

173 En ce sens, voit, J.- C. Debray, L’autonomie financi¢re des setvices publics, op.cit.,, p. 31 et s ; J.-C. Maitrot,
These Paris précitée, pp. 152 a 158.
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Dans la these qu’il consacre a “’la notion de personne publique en droit administratif’’, Jean
Bernard Auby’* parvient & regrouper, de maniére fort intéressante, les différentes acceptions
— trois au total que recouvre la notion d’autonomie. Il remarque au passage que « selon les
périodes, lestextes et les auteurs, la notion d’autonomie regoit une signification fort
variable», d’ou I’impossibilit¢ «de considérer 1'une de ces trois acceptions comme

absolument supérieure aux autrés.»

Le premier axe, selon 1’auteur, a trait a I’étymologie méme du mot, ¢’est-a-dire la faculté pour
une institution de fixer ses propres régles. Dans cette hypothése, il s’agira généralement des
régles relatives a 1’organisation de I’organe autonome (personnel, services, compétences),

telles qu’elles furent défendues par carré de Malbery.

Le second axe, trés présent dans les analyses de la décentralisation, a trait a 1’indépendance
des organes et s’assimile a la « libre administratior. Ici, I’accent est mis sur la capacité de
I’organe autonome de fonctionner librement par le biais de ses représentants (libres), sans étre
soumis au contrdle strict d’une autorité supérieure. Nous y voyons une similitude avec la

théorie soutenue par C. EisenmdAn

Enfin, le troisiéme axe recouvre ce que l’on peut appeler les « aspects financiers de
I’autonomie » ou encore autonomie de gestion ». Il procede de 1’idée que 1’organe
autonome doit disposer de son budget propre, des ressources propres en quantité suffisante,

etc. Cette derniére version, nous I’avons vue, a été largement soutenue par les autetffs

174 T -B. Auby, La notion de personne publique en droit administratif, These dactylographiée, Patis 1979, p. 226.

175 Ibid., p. 227.

176 Thid. L’auteur tenvoie 2 C. de Malberg dans sa « contribution a la théotie générale de I’Etat », Sirey, 1920, Tome I,
pp. 185 et s.

177 Chatles Eisenmann, Centralisation et Décentralisation, op. cit., pp. 192-197.

178 Voir en ce sens, P. Lalumiére, Les finances publiques, A. Colin, 1976, p. 153 ; J.-C. Maitrot, Thése Patis, op. cit.,
p. 120 ; Frangois Labie, Cours de Finances publiques, op. cit., p. 7 et s. ; L. Constant, Recherches sur la notion et la
classification des personnes morales administratives, These Bordeaux, 1964, p. 126 ; Réné Connois, La notion
d’établissement public en droit administratif frangais, 1959, p. 115.
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L’autonomie locale et la personnalité morale ne se confondent pas. La personnalité¢ morale est
un concept juridique par lequel 1I’Etat individualise une entité plurielle et abstraite, distincte de
I’Etat, aux fins de lui permettre d’étre sujet de droit, ou encore d’accéder au commerce

juridique, disait le Doyen Hauriou.

La fonction de [D’autonomie administrative et financiére instituée dans les textes
constitutionnels n’est plus de distinguer la collectivité territoriale décentralisée de son organe
fondateur— puisqu’elle est déja dotée de la personnalité morale — mais de désigner une
pseudo liberté locale régissant leurs rapports. Enfin, I’autonomie procéde de la personnalité

morale dont elle constitue en principe, un des attributs.
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SECTION 2
L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE ET FINANCIERE, UN ATTRIBUT DE LA
PERSONNALITE MORALE

La pensée juridique imprégnée du libéralisme triomphant de 1789 introduit 1’idée que seul

I’€tre humain est un sujet de droit. Cette conception purement individualiste n’a pu cependant
résister a l'utilité et a la réalit¢ du phénoméne associatif qui engendra la révolution
industrielle. On sait par exemple, combien Alexis de Tocqueville s’érigea en meilleur apotre

des réalités collectives a I’issu de ses nombreuses pérégrinations aux Etats-Unis
d’Amériquel79.

Malgré les vives contestations dont la personnalité moralel’dbfet, une conception
extensive de la notion de sujet de droit, au profit non plus seulement de la personne physique,
mais aussi @ tout groupement constitué, s’imposa unanimement a une grande partie de la

doctrine dés le début du X¥¢siécle.

Appliqué a la décentralisation territoriale, I’octroi de la personnalité & un groupement traduit
pour I’Etat la ferme volonté de lui procurer certains priviléges. Si I’autonomie administrative
et financiere figure en bon rang comme le privilege ou lattribut fondamental de ceux
concédés au nouveau sujet de droit, elle ne constitue cependant pas un acquis, le droit
administratif s’accommodant mal a 1’idée d’une compétence attributive qui ne soit

formellement exprimée par un texte.

L’ensemble des attributs de la collectivité - sujet de droit - doit donc émaner de la volonté
expresse de l’organe fondateur. Concrétement, le processus d’attribution des priviléges
émanant de l’administration dépend au préalable de sa reconnaissance a 1’égard de la

collectivité concernée, de la qualité de personne morale - sujet de droit.

La notion de sujet de droit tient donc une place importante dans le processilsidon. En
ce sens, elle est la raison d’étre de la personnification du groupement ; elle constitue la phase
pré - juridique qui conditionne I’acte de capacité (ou de compétence) juridique, entendue

comme ’ensemble des droits et obligations dont pourra bénéficier I’organe décentralisé.

179 Cf. De la démocratie en Amérique, op. cit., passim.
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Le débat « fiction- réalité», qui a envahi ’ensemble de la doctrine classique sur la question

de l'origine de la personne morale, n’a pas suffisamment mis en relief I’importance de la

notion de personne moralesyet de droit - en droit administratif (81). Nous ne saurons donc

en faire autant en ¢éludant la question. En effet, c’est la qualit¢ du nouveau sujet de droit-

personne morale qui garantit la jouissance de certaines prérogatives dont l’autonomie
administrative et financiere semble figurer en bon rang. Nous rechercherons donc la place de
I’autonomie administrative et financiére dans la masse des compétences attributives d’une

collectivité territoriale (82).

8 1. La Notion de sujet de droit

L’ambition ici n’est pas de reprendre toute la consistance des divers courants doctrinaux qui
ont sous-tendu le débat « fiction réalité » de la personnalité des entités collectives.
Toutefois, nous conviendrons avec Florian Linditpkiil n’est pas possible de gommer d’un

trait tous ces themes, catkacune d’elles (contient) certes ses marques (généralement dues a

la confusion, fréquente au début du siecle, des plans sociologiques et juridiques), mais aussi
son originalité profonde et sa contribution & la compréhension actuelle de la riffti@hest

donc des acquis que nous reléverons les articulations les plus importantes quant a la
compréhension du concept de personne meralget de droit (A), pour en extraire la notion

de capacité / compétence juridique (B) qui, constitue, anomsdit, sa raison d’étre.

A. Les Articulations de la notion de personne morale - sujet de droit

C’est en des termes clairs que Léon Michoud en 1906 résume la pensée dominante du droit
romain sur le fondement du sujet de droi.’komme seul étant une personne réelle, dit-il, ou
ne peut expliquer que par une fiction juridique 1’idée de personnalité appliquée a d’autres
choses qu’a des étres humains. Le législateur suppose, en vue d’un intérét général, une

personne fictive qu’il traite partiellement comme si elle était réelf€

Cette conception dite « théorie de la fiction » a dominé Jesig@le. Sa paternité semble étre
attribuée a I’ Allemand R. Von Savign}?? qui reprend & son compte le procédé de recours a la

« fiction », largement répandu chez les juristes anciens, pour désigner des phénoménes

180 Florian Linditch, Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, Préface Jean-Arnaud Mazéres,
These, BDP, Tome 176, p. 11.

181 T éon Michoud, op. cit., p. 17.

182 Cf. J.-B. Auby, op. cit, p. 12. L’auteur cite par ailleurs 'ouvtage de R. Clemens, Personnalité morale et
personnalité juridique, Sirey, 1935, p. 15.
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difficilement compréhensibles par le raisonnement purement juridique. Ainsi par exemple,
c’est par une pure fiction que I’on assimile le groupement d’individus a un étre humain, afin

de lui attacher la qualité de sujet de droit.

On sait alors comment Léon Michoutkvertuera a ébranler cette conception restrictive et
individualiste du sujet de droit pour en faire une réalité¢ a I’égard des groupements collectifs.
L’ceuvre n’est pas facile a une époque ou les pouvoirs publics, hostiles aux corps constitues,
entendent maitriser les régimes de constitution et d’autorisation des groupements. Elle
requiert la contribution d’éminents juristes, notamment : R. Saleilles, M. Hauriou, Jean Dabin,

M. Waline et Rivero.

Tous ces auteurs soutiennent la théorie de la réalité des groupements, d’ou 1’origine de son
appellation : théorie de la réalité. lls proposemertes de maniéere variableune définition
extensive de la notion de sujet de droit susceptihiaglober aussi bien la seule personne
humaine que le groupement des personnes. lls fondent leur raisonnement sur le fait que la
théorie de la fiction, en faisant dépendre le phénoméne associatif de la volonté des pouvoirs
publics, occulte la réalité sociale qui se situe antérieurement et en dehors de ces pouvoirs.

En somme les théories de la personne morale, exception faite de la variante minoritaire dite
« théorie négatrice’$® ont une constante, c’est la notion de sujet de droit. Cette derniére ne

nous semble cependant pas avoir été suffisamment relevée par la doctrine. Trés souvent voilée
par la teneur et la complexité des débats autour de la personnalité morale des groupements, la
notion de sujet de droit, pourtant maillon central de toute la controverse qui divise les juristes
du 19 au 20 siécle, s’est vue accorder une place subsidiaire dans les écrits des auteurs.

Pourtant, ce qui est en cause tout au long du débat « fictréalité » de la personnalité
morale du groupement est moins la qualité de sujet de droit que la dévolution de cette qualité.

La nuance est pertinente.

En d’autres termes, 1’équation personne physique égale sujet de droit et groupement égal sujet
de droit n’est pas en soi totalement rejetée. Une donnée reste présente, c’est celle de sujet de
droit. Elle est admise pour le groupement persennerale, a la condition d’une volonté

expresse du législateur, alors que cette derniére disparait dans le cas de la personne physique

183 La théotie négatrice comporte en elle-méme plusieurs courants de pensée. Pour Pessentiel, sa doctrine repose sut
la négation de la personne morale dont il convient de débarrasser le droit. Selon cette théorie, la personne morale
n’est ni réelle ni fictive. Il est par conséquent vain de lui rechercher une quelconque personnalité juridique, seul
apanage de la personne physique. Cette théorie a été défendue par de nombreux auteurs, notamment Duguit, Gaston
Jeze, Planiol et Berthelemy.
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douée naturellement d’une volonté autonome lui permettant d’accéder directement a la qualité

de sujet de droit.

L’ensemble de la théorie de la réalité, soutenue par une démonstration originale du Doyen
Hauriou, s’effor¢a précisément d’anéantir la condition posée par les theses de la fiction, afin
de faire coincider la notion de personne morale & celle de sujet d&*d@nit sait par ailleurs,
que de vives critiques s’élevérent contre cette approche de la réalité, accusant son auteur
d’avoir, au cours sa démonstration, entaché la science du droit des paramétres métaphysico

sociaux, dont elle n’avait nullement besoin.

Mais au-dela de toutes ces considérations, le véritable enjeu était de déterminer si oui ou non,
un groupement pouvait bénéficier de la qualité de sujet de droit. De la nature de cette qualité,

allait dépendre de facon inéluctable les effets généralement rattachés a tout sujet de droit
(personne physique ou personne morale) et désignés sous le générique de « capacité

juridique ».

B. La qualité de sujet de droit implique la capacité juridique

Nous venons de situer I’importance de la compréhension de la notion de sujet de droit comme
préalable nécessaire au bénéfice par un groupement, ou une collectivité territoriale dans le cas
précis de certains effets juridiques. Il nous semble a présent utile de dégager une définition du
sujet de droit a travers les diverses conceptions dont elle fut I’objet dans la doctrine classique

(1), avant de préciser sa conséquence immédiate, a savoir, la capacité juridique (2).

1. La définition du sujet de droit- personne morale

La construction de la notion de sujet de droit n’a pas échappé a l’intrusion d’éléments
extérieurs au droit tendant a expliquer comment un groupe d’individus pouvait étre doué de

volonté.

184 Nous pensons a la célebre théotie de I'Institution développée pat le Doyen Haurtiou.
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De ce point de vue partagé par une grande partie de la dptisinere de Michoud reste
incontestablement une référence de base. Pour cet auteur, la somme des volontés individuelles
des membres d’un groupement forme une volonté collective®® d’organisation distincte de
celle de chacun de ses membres pri&inent. Ainsi se crée un centre d’intérét collectif et

permanent que le droit & I’obligation de protéger.

Toutefois, la reconnaissance du sujet de droit exige, cumulativement, 1’existence d’un lien

direct entre les divers intéréts considérés, qui traduisent leur ferme volonté autonome de
s’exprimer'®® L’exemple des intéréts locaux™®’ de la commune est une parfaite illustration de

la these de I’intérét — volonté encore présente dans la doctrine contemporaine de la définition

du sujet de droit : « un centdéintérét juridiquement protégé » %,

N’est pas moins une référence, toujours dans la construction de la notion de « sujet de droit-

personne morale, I’ceuvre laissée par le Doyen Hauriou sur la théorie de I’ « Institution ».

Hauriou pense que la thése tatérét — volonté ne reflete pas suffisamment le mode
d’organisation des personnes morales dans la société. Ainsi part-il de I’idée que le
groupement, comme 1’Etat, est « un organisme social structuré » dans lequel les individus
congoivent 4’idée d’entreprise et les moyens de mise en ceuvre pour la réaliser ». Dés lors se

produit un échange de consentements et de volontés dans le cadre du droit existant. Le corps

social ainsi constitué¢ forme ce que 1’auteur désigne par le terme « Institution 589

La pesonnalité de I’Institution émane donc de I’étape ultime de la réalisation d’une ceuvre ou
d’une idée d’entreprise dans un milieu social et selon un ensemble de regles statutaires et
disciplinaires complexes. En d’autres termes, ce n’est pas dans la réalité, de la volonté
collective qu’il faut rechercher la personnalité juridique de la personne morale, mais plutot
dans la réalité¢ de Kinstitution » objectivé®®. A ce propos, Hauriou lui-méme définit
I’Institution comme « une idée d’ceuvre ou d’entreprise qui se réalise et dure juridiguement
dans un milieu sociaglpour la réalisation de cette idée, un pouvoir s’organise qui lui procure

des organesd’autre part, entre les membres du groupe social intéressé a la réalisation de

185 T ¢éon Michoud, op. cit., p. 107.

186 Tbid., p. 112.

187 Ibid., p. 117 et p. 173 et s.

188 M. Waline, Traité de droit administratif, op.cit., n° 400 et s ; Vedel, Droit administratif, P.U.F, Thémis, 1976, p.
634 ; Rivero, D.A., Dalloz, 9¢ éd., p. 41.

189 Sur la théotie de linstitution et de la fondation, V. André Hauriou et Jean Gicquel, Droit Constitutionnel et
Institution Politiques, 7¢ éd., Editions Montchrestien, p. 126 et s; Voir aussi, «La cit¢é moderne et les
transformations du droit », in Cahiers de la nouvelle journée, 1925.

190 [’expression est de Saleilles, cité pat J.-B. Auby, op. cit., p. 21.
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I’idée, il se produit des manifestations de communion dirigées par les organes du pouvoir et

réglées par des procédurés’»

Ainsi donc, le groupement, doté d’une « volonté collectivey et/ou d’ »idée d’ceuvre ou
d’entreprise » obtient la personnalité morale selon les régles de droit préétablies, et devient
ipso facto un sujet de droit doué de la capacité juridique. La personnalité morale, une fois
reconnue, induit la capacité juridigue. On pourrait méme dire que la capacité juridique est
consubstantielle au sujet de droit, car aucune médlidt droit positif n’est nécessaire pour
conférer la qualité de sujet de droit Lacte qui octroie la personnalité juridique déclenche

en effet la condition juridique que 1’on désigne par I’expression capacité juridique », précise a

juste titre Florian Linditch’?. Toutefois, la capacité juridique n’est pas une notion stable ; elle

varie selon les droits concédés a tel ou tel type de personne morale par I’acte fondateur’®®

2. La capacité juridique du sujet de droit— personne morale de droit public

Sous réserve de la célébre distinction opérée par les juriste de droit privé entre l& capacit
juridique et la capacité de jouissatiéeon sait que tout sujet de droit individuel ou collectif

est nécessairement doté de « capacité juridiguist-a-dire « habileté a étre sujet de droits

et d’obligations et a les exercer »9° L effet principal de la capacité juridique est donc de

conférer au sujet de droit un ensemble de priviléges et d’obligations.

S’agissant de la personne morale de droit public, I’ensemble des droits subjectifs et des
privileges ainsi conférés forme ce que la doctrine du droit administratif francais désigne par le
terme de compétence. Autrement dit, il y aurait, a ce stade, une synonymie entre la capacité
juridiqgue et la compétence, les deux expressions ayant une fonction identique, une

« habilitation & créer des normes juridiqué¥.»

L’enracinement de I’idée que la capacité juridique et la compétence seraient antinomiques,
parce que la premiere seraient inhérente a la nature de sujetidet dro s’appliquerait

qu’aux personnes privées, tandis que la compétence serait de 1’apanage exclusif de

191 T3 théorie de Iinstitution et de la fondation, in « la cité moderne et les transformations du droit », Cahiers de la
nouvelle journée, 1925, p. 10.

192 Flotian Linditch, Rechetche sur la personnalité morale en droit administratif, These, op. cit., p. 180.

193 Thid.

194 En réalité, cette distinction n’a de sens que pour les personnes physiques qui composent la personne morale.
Cette dernicre ne peut, en effet, disposer de capacité d’exercice.

195 Flotian Linditch, op. cit., p. 179.

19 Hans Kelsen, Théotie pure du droit, Dalloz 1962, p. 98.
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I’ Administration, a ¢été attribué en grande partie a la doctrine contemporaine et dans une
moindre mesure a la jurisprudence, lesquelles n’ont pas suffisamment mesuré les relations
qu’entretiennent ces deux notions. C’est du reste ce que s’emploie a démontrer Florian
Linditch pour qui, «la compétence peut étre comprise comme la notion qui permet a la

capacité juridique de s’insérer dans la 1égalité administrative %',

Ainsi comprise, la capacité juridique ou la compétence permet aux collectivités territoriales
décentralisées de jouir de 1’autonomie administrative et financiére pour la gestion des intéréts

locaux. En tenant compte de ce que dans I’acceptation contemporaine du droit administratif
frangais, la capacité juridique (ou compétence) est attributive, alors 1’autonomie
administrative et financiere est un des attributs de la masse des compétences attributives des

personnes morales de droit public.

§ 2. La place de ’autonomie administrative et financiére dans la masse des compétences

attribuées aux personnes morales de droit public

Il importe ici de lever de prime abord une ambiguité encore présente dans la doctrine
contemporaine, celle qui a trait a la compréhension du mot compétence. Plutdét que de
compétence, on devrait parler d’attributs de la personnalité morale ou encore de privileges

consentis par I’Etat aux personnes morales.

La notion de « compéteneedoit s’entendre, au sens large, comme 1’ensemble des attributs

confiés par I’Etat a un organisme public, auquel la personnalité morale a été préalablement
reconnue. Par la personnification, I’Etat crée un nouveau sujet de droit apte a étre titulaire de

droits, ou mieux encore, habilité a créer des normes juridiques, avons nous relevé.
L’habilitation a créer des normes juridiques ne doit pas étre confondue avec I’exercice effectif

de cette habilitation, laquelle dans notre droit administratif, est tres souvent précisée dans des
textes de portékgislative ou réglementaire. Dans ce contexte, 1’autonomie administrative et
financiére est un mode d’exercice de ’habilitation conférée ; elle constitue un attribut de la
personnalité morale ou encore un privilege parmi les privileges possibles ageortEtat

aux collectivités territoriales décentralisE&¢A). Il semble cependant que selileitonomie

197 Flotian Linditch, op. cit., p. 186, et principalement 3e partie, chap. 1.

198 T2 doctrine cite généralement les priviléges communs 2 toute personne morale tels que ceux de Pexpropriation, de
juridiction, et ceux trés réduits réservés aux personnes morales de droit public tels que le bénéfice d’un patrimoine
soumis au régime de la domanialité publique, la possibilité d’échapper a certaine voies de droit (saisies, expulsions)
ainsi que impossibilité de faire I'objet d’une procédure de liquidation ou de redressement judiciaire, ou encore, la
prescription quadriennale. Voir en ce sens, Florian Linditch, op. cit., p. 217.
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administrative et financiére permet de rendre compte de I’habilitation a créer des normes

juridiques, et constitue de ce fait, I’attribut fondamental de la personnalité morale (B).

A. La diversité des priviléges susceptibles d’étre consentis par I’Etat aux personnes

morales de droit public

Les notions de « personne publique », « personne administrative » encore présentes dans la
doctrine ont pu ck& la confusion sur 1’éventualité des capacités juridiques différents, selon

que la nature de la personne morale concernée était publique ou privée. Ce point de vue,
soutenu par certains auteurs jusqu’au début du 20°™ siécle, conduit a distinguer les droits
subjectifs, et principalement les priviléges et sujétions, susceptibles d’étre greffés au sujet de

droit. Ainsi, seule la personnalité morale de droit public, a la différence de celle de droit privé,
pouvait conférer a son sujet des prérogatives exorbitantes de puissance publique. Mais une
telle conception ne pouvait prospérer devant I’excroissance de 1’ingérence des personnes

privées dans la gestion des services publics.

Il ne fait plus de doute que la personnification reconnue a toute personne morale de droit
public aussi bien qu’a celle de droit privé intervenant dans la gestion d’un service public

génere au profit du nouveau sujet de droit des droits subjectifs communs : recevoir des
libéralités, ester en justice, avoir un patrimoine propre soumis au régime de la domanialité

publique, jouir des privileges de juridiction et d’expropriation, etc.

Toutefois, il convient de souligner avec force que les privileges et sujétions nécessaires a la
gestion du service public peuvent varier d’une personne morale a une autre. En effet, 1’octroi

de la personnalit¢ morale de droit public a un organisme ou encore 1’association d’une
personne privée a la gestion du service public dépend de la seule volonté de I’Etat, et seul ce

dernier détient le pouvoir discrétionrad’accorder tel ou tel privilége a 1’organe considéré

en fonction des motivations ayant précédé a son choix. Autrement dit, si la notion de
personnalité morale induit celle de capacité juridique du sujet de droit, en revantdiascer

privileges qui l’accompagnent demeurent du ressort exclusif de [’Etat, telle I’autonomie

administrative et financiére.
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On comprend aisément pourquoi certains organismes expressément personnalisés ne
bénéficient pas de I’autonomie administrative et financicre, tandis que d’autres en bénéficient.
L’obstination de certains auteurs a décrier cette situation comme un non sens ou encore

comme une anomalie ne se justifie donc-Pas

Il est cependant clair quel‘@utonomic administrative et financiére (lorsqu’elle est conférée a

un organisme public) est incontestablement 1’avantage le plus important qui résulte de 1’octroi

de la personnalité moraf@ En revanche, nous contestons la validité de I’argumentation sur

laquelle cette assertion repose. Ce n’est pas en portant des jugements de valeur sur les divers
priviléges existants que 1’on parvient a une démonstration pertinente, mais plutot en essayant

de rechercher la signification de I’autonomie administrative et financiére. Et ’on constate que

si I’autonomie administrative et financiére semble, a priori, étre une liberté normative des
collectivités territoriales décentralisées, elle constitue le privilége des privileges suffisants et

susceptibles de coincider avec la notion d’ « habilitation a créer des normes juridigues

B. L’autonomie administrative et financiére comme privilege essentiel de I’autonomie

des collectivités territoriales dans I’Etat unitaire

L’Etat unitaire classique de tradition jacobine n’admet pas d’autonomie politique pour ses
collectivités territorialesL’autonomie locale dans un tel Etat se limite entre autres aux

aspects administratifs (organisation des services, recrutement et gestion des personnels, et
dans une moindre mesure, adaptation de la législation nationale) et financiers (relative liberté
du choix de la dépense et maitrise des recettes). Cette pseudo liberté passe bien évidemment
par une habilitation a créer des normes juridiques, mais des normes en parfaite convenance

avec la loi nationale.

Lorsqu’elle est administrative et financicre, la liberté normative ainsi conférée constitue en
quelque sorte un super privilege comparativement aux autres formes d’autonomie, parce
qu’elle permet, parfois, de les mettre en action. En effet, seule 1’autonomie administrative et
financiére est mieux a méme d’influer sur les autonomies culturelle et sociale, patrimoniale,
sportive, etc, et non I’inverse. En se sens, on peut situer 1’autonomie administrative et
financiere quelque part entre les autres formes d’autonomie et 1’autonomie politique qu’elle

n’atteint jamais.

199 Cf. René Connois, These Patis, 1956, op. cit., p. 115.
20 Ibid., p. 114.
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Nous verrons plus loin que les normes émises dans le cadre de 1’autonomie administrative et
financiere demeurent des actes administratifs soumis au contréle de la Iégalité. A supposer
méme que la norme locale puisse étre considérée comme uapplioable au sein d’une
entit¢ géographique donnée et, par conséquent, soumise au contrdle d’une juridiction
constitutionnelle, on peut prédire qu’en cas de conflit entre la loi locale et la loi nationale, la
derniére I’emportera toujours, parce que la premiére émanerait d’une portion d’assemblée qui,

ne peut détenir la souveraineté nationale dans un Etat unitaire de type classique.

L’autonomie administrative et financiére ne peut étre appréhendée sous un autre angle que
celui d’étre un moyen d’accomplissement d’une liberté locale. Elle n’est qu'un des attributs
de la personnalité morale que 1’Etat, organe créateur, peut minorer a sa guise, voire majorer

en autonomie politique, qu’elle n’est certainement pas.
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Conclusion du chapitre 1

Il est vrai qu’une lecture non approfondie des différentes analyses peut laisser supposer qu’il
existe une identité entre 1’autonomie de 1’organe décentralisé et 1’autonomie locale. La seule
identité imaginable entre ces termes est qu’ils émanent tous d’un acte volontaire de 1’Etat.

Mais il n’y a guere de confusion possible entre ces deux expressions.

La personnalité morale se distingue nettement de 1’autonomie dont elle précéde 1’attribution ;

elle permet a la collectivité territoriale d’étre, comme une personne physique, sujet de droit et
d’obligations, et comme I|’Etat, titulaire des prérogatives de puissance publique dans
I’exercice de ses compétences. L’autonomie administrative et financiére est ni plus ni moins

un état de liberté des collectivités territoriales auquel souscrit le constituant contemporain en

I’inscrivant dans la loi fondamentale.
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CHAPITRE 2

LA CONCILIATION ENTRE L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE
ET FINANCIERE et LA LIBRE ADMINISTRATION DES
COLLECTIVITES TERRITORIALES DECENTRALISEES

Jamais éoncé principiel qualifié de fondamental n’aura donné lieu a autant de réflexions

autour de sa signification comme c’est le cas de la libre administration des collectivités
territoriales. Introuvable dans la doctrine francarspisqu’au milieu du 20¢ siécle, apparue

pour la premiére fois dans la Constitution francaise du 27 octb®4&, «la libre
administration des collectivités territoriales » a été reprise dans la plupart des Constitutions
des Etats Unitaires des pays d’Afrique noire d’expression frangaise. Plus d’un siecle apres, les

déceptions et les attentes demeurent aussi grandes que les espoirs suscités lors de la

proclamation de cette liberté locale.

On n’a pas fini d’attendre...que les Constitutions modernes enrichissent le droit
constitutionnel thne nouvelle expression — 1’autonomie administrative et financiére —,
qualifiée elle aussi de principe fondamental de la décentralisation territoriale. Pas plus que la
libre administration, I’autonomie locale — avec ou sans qualificati, notion constitutionnelle

a la mode n’est définie. Si I’on tente de s’intéresser a la signification accordée a I’expression

« autonomie locale, on s’apergoit que la doctrine et la jurisprudence I’emploient
indifferemment en lieu et place de la libre administration, ce qui institue de fait, une

synonymie entre les deux expressions.

Voila donc un terme constitutionnel ’autonomie (administrative et/ou financiére) — au
contour juridique ambigu, qui vient attribuer un sens a un autre terme constitutidatiere

administration- lui méme peu défini. On est fondé a croire que le constituant moderne n’a

201 Lire Michel Tropet, « Libre Administration et Théotie générale du droit. Le concept de libre administration », in
Jacques Moreau et Gilles Darcy (sous direction de), La libre administration des collectivités locales. Réflexion sur la
décentralisation, op. cit., p. 57 ; Voir aussi, Préface de Louis Favoreu, in Constantinos Bacoyannis, Le Principe de
Libre Administration des Collectivités Territoriales, Thése Aix - Marseille, 1989, Collection Droit Public Positif,
PUAM, 1993.

202 Touis Favoreu, « Libre administration et principes constitutionnels » in Jacques Moreau — Gilles Darcy (sous —
direction de), La libre administration des collectivités locales, op. cit., p. 63.
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nullement eu besoin d’user d’une telle redondance, surtout lorsque cette derniére n’enrichit

pas la problématique de la définition exacte de la libre administration.

En I’absence de [I’exploitation des travaux préparatoires du texte constitutionnel
camerounaf®®, le recours aux travaux préparatoires des assemblées francaises, et toute la
littérature ayant précédé 1’adoption de la Loi constitutionnelle francaise du 28 mars 2003,
montrent que le constituant moderne a voulu garantir au niveau constitutionnel une
composante de la libre administration. L hypotheése est donc que 1’autonomie (administrative

et/ou financiere) est une composante de la libre administration (sectiquiele ne saurait

égaler en définition. L’usage généralisé et indifférent des expressions libre administration en

licu et place de I’autonomie (administrative et/ou financiére) et vice-versa doit étre regardé

comme un abus de langage (Section 1).

Section 1- L ‘autonomie administrative et financierelatibre administration des
collectivités territoriales : deux notions constitutionnelles synonymes ?
Section 2- Le sens constitutionnel de [’autonomie - administrative et financiere

des collectivités territoriales.

203 Tes textes prépatatoires 2 la Loi constitutionnelle camerounaise du 18 janvier 1996 n’ont ni été publiés ni fait
I'objet d’un latrge débat hors du cadre du « Comité consultatif constitutionnel » ctée par décret n°® 94/234 du 14
décembre 1994 du Président de la République. Il s’agit, somme toute, d’une habitude bien établie dans la pratique de
la démocratie camerounaise. Sous cette réserve, nous pensons cependant que les motivations du constituant francais
ne different pas fondamentalement de celles du constituant camerounais du fait de la longue tradition historique qui
établi une sorte de filiation naturelle entre le constitutionnalisme de ces deux pays. Sur le processus d’élaboration de
la Loi constitutionnelle camerounaise du 18 janvier 1996, V. Alain Didier Olinga, L.a Constitution de la République
du Cameroun, Presses de I'Université catholique d’Afrique centrale, 2006, principalement pp. 31 a 48.
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SECTION 1

L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE ET FINANCIERE ET LA LIBRE
ADMINISTRATION DES COLLECTIVITES TERRITORIALES : DEUX NOTIONS
CONSTITUTIONNELLES SYNONYMES ?

En France, la libre administration des collectivités territoriales, avons-nous mentionné, fait sa
premiére apparition dans la Constitution francaise du 27 octobre 1946. Elle est reprise dans
celle de 1958 et dans la Loi constitutionnelle adoptée le 28 mars 2003. Conformément a
I’alinéa 9 de I’article 34 de la Constitution de 1958, «la loi détermine les principes
fondamentaux de la libre administration des collectivités locales, de leurs compétences et de
leurs ressources puis a la suite de 1’intense contréle de constitutionnalitges lois au fond,
diverses lois relatives & la décentralisatidet la jurisprudence du conseil constitutioftrel

n’ont cess¢ depuis lors de forger un contenu précis a la libre administration.

Au Cameroun, si le principe de la libre administration des collectivités territoriales a toujours
figuré dans les textes juridiques en vigueur, sa signification n’a, en revanche, jamais été

théorisée, la pratique quotidienne s’accommodant comme souvent a la doctrine frangaise.

Quant a ’autonomie — avec ou sans qualificatif I’expression, a notre connaissance, fait son
apparition de maniére exceptionnelle dans le vocabulaire constitutionnel francais de 1946,
mais ne concerne aucunement 1’ensemble des collectivités territoriales francaises a I’instar de

celles de quelques paysEurope (Espagne et Italie) ; elle n’existe nulle part dans les pays
d’Afrique noire d’expression francaise. C’est pourtant dans ces derniers pays, et
principalement dans ceux dont la forme de 1’Etat est dite « unitaire », que surgit de maniéere
explicite et surprenante le terme d’ « autonomie locale » dans le nouvel élan de
constitutionnalisme africaides années 1988, sans que 1’on ne sache ni son fondement ni sa

signification.

204 Voir, Loi n° 82 — 213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des
régions, J.O., 3 mars 1982; Loi n° 83 — 8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences entre les
communes, les départements, les régions et I’Etat, ].O., 8 janvier 1983.

205 Voir en ce sens, le répertoire dressé par Henti — Michel Darnanville, « L’autonomie financiére et fiscale des
collectivités locales passe par une réforme de leur fiscalité », AJDA 9 septembre 2002, pp. 670 — 678.

206 Tire, Jean du Bois de Gaudusson, «le constitutionnalisme en Afrique » et Gérard Conac, « succes et ctise du
constitutionnalisme africain », in Les Constitutions africaines, (Introduction), op. cit., pp. 3 a 13.
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Pour sa part, a la faveur de la révision constitutionnelle du 28 mars 2003, la France rentre,
mais de maniére implicit&’, dans le concert de I’adoption constitutionnelle de 1’autonomie

locale.

Toute la littérature d’experts ayant précédé 1’adoption du texte constitutionnel francais impose
un premier constatc’est ’assimilation généralisée de 1’autonomie (administrative et/ou
financiere) a la libre administration (§1). Une telle répétition d’énoncés principiels ne peut
que surprendre, d’ou la nécessité d’interroger la jurisprudence pour essayer d’asseoir leur

pertinence (82).

§1. L’assimilation généralisée de I’autonomie locale a la libre administration

L’autonomie locale coinciderait donc avec la libre administration. L’assertion semble
d’ailleurs ne souffrir d’aucune réserve, tant les juristes, les hommes politiques et une majorité
d’auteurs emploient indifféremment les deux termes chaque fois que les libertés locales sont
en cause (A). Par ailleurs, il existe une autre acception doctrinale selon laquelle, 1’¢lection des

Conseils, dans le cadre de la libre adgtration, réaliserait 1’autonomie locale (B).

A. La doctrine assimilant autonomie locale et libre administration

L’objectif ici n’est certes pas d’illustrer in extenso nos propos par toute la bibliographie
rencontrée au cours de nos recherches, I’ensemble des morceaux choisis qui suit nous semble

suffisamment éloquents.

D’une fagon générale, la doctrine laisse peu de place au doute quant a la coincidence parfaite
qui existerait entre la libre administration et 1’autonomie. Pour autant, ni la libre
administration ni 1’autonomie n’ont jusqu’ici été ramassées dans une définition juridique
claire. Chacun s’accorde a alterner les deux expressions dans le langage usuel, en s’attachant

plus a leur fonctionnalité qu’a leur contenu.

En 1984, lors du “i colloque organisé sur la libre administration des collectivités locales,
Michel Troper, intervenant sur « une théorie générale » de la libre administration, et cherchant

a en dégager une définition a partir de la Constitution francaise de 1958 et de la loi du 02

207 Le constituant francais n’a pas inscrit explicitement 'autonomie dans le texte adopté le 28 mars 2003. La
référence implicite est tirée de la lecture du nouvel article 72 al. 2. Par ailleurs, la ratification. Bien que tardive, par
I’Etat francais de la Charte européenne a I'autonomie locale met un terme au débat sur Iinscription ou non de
l'autonomie locale dans la Constitution francaise.
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mars 1982, en vient a la conclusiomuil n’y a pas de concept constitutionnel, de libre

administration ou pas de référence en dehors des normes d’application du droit positif. La

libre administration serait donc [...] une force d’autonomie®®® ».

De méme, cing ans plus tard, Constantinos Bacoyannis, étudiant « Le principe constitutionnel
de la libre administration des collectivités territorialedlustrait avec force, qu’en 1946 déja,

le constituant francais, en inscrivant la libre administration damsrtae supréme, n’avait

pas voulu constitutionnaliser une régle fondamentale de 1’organisation administrative, mais

plutdt une liberté locafé®. C’est bien cette volonté du constituant d’affirmer une liberté pour

les municipalités et les départements qui justifie que tout au long des travaux préalables a
I’adoption de la Constitution, le terme « libre administration » fut employé a maintes reprises

par d’autres expressions synonymes de liberté, notamment 1’autonomie.

Reprenant a son compte une réponse qui fut donnée a deux députés par leur collégue André
Philip, Président de la commission des lois en 194§ estime qu’il est bon d’inscrire dans

la Constitution les libertés locales...Sans entrer dans les détails, il faudrait poser, dans la
Constitution le pincipe d’autonomie pour les municipalités et les départements » - le méme

auteur conclut que : «le principe de la libre administration des collectivités territoriales a
donc trouvé sa place dans le texte de la Constitution de 1946 grace a la volonté d’inscrire les

libertés locales dans la loi supréme du pays [...] Dans ce contexte, la libre administration

. . y 21
occupe la place d’un principe général... » °

Le méme point de vue revient chez Marc Joyau, qui adhére sans réserve a la these de C.
Bacoyannis pour réfutef’opinion selon laquelle la synonymie établie entre « libre
administration et les expressions telles que « libre gestion », « libertés locales », ou encore

« autonomie » ne signifie pas « libre réglementatfoh »

208 C’est nous qui soulignons. Cf. Michel Tropet, « La libre administration et théotie générale du droit. Le concept de
libre administration », in La libre Administration des Collectivités Locales. Réflexion sur la libre administration, op.
cit., p. 62.

209 Constantinos Bacoyannis, Le Principe Constitutionnel de la Libre Administration des Collectivités Locales, These
précitée. Lire 'ensemble des travaux préparatoires et débats patlementaires de 1945 -1946 illustrés par lauteur, et
principalement les N° 183 a 187, 205, 226 et 239 4 247.

210 Tbid.

211 Matc Joyau, De lautonomie administrative et financiére des collectivités tertitoriales francaises. Essal sur le
pouvoir normatif local, Préface Jean- Yves Vincent, bibliotheque de Droit Public, Tome 198, p. 59.
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Nombreux sont en outre les auteurs poui I3 libre administration et 1’autonomie se
confondent. Ainsi, Henri Darnanville, s’exprimant sur la libre administration des collectivités
territoriales, précise que « le princigfautonomie des collectivités territoriales est garanti par
I’article 72 de la Constitution de 1958, qui confie au législateur le soin d’en définir le
contenu $2 Le méme auteur devient plus explicite lorsqu’il dit que « la préservation de
I’autonomie — ou de la libre administration des collectivités territoriales fait aujouhdi

I’objet d’une attention renforcée du pouvoir politique > 213

Enfin, on retrouve la méme tendance assimilatrice de la libre administration a I’autonomie

locale dans les analyses des juristes confirmés par leur engouement pour le droit de la
décentralisgion territoriale. Ainsi, pour Loic Philip, 1’autonomie (financiére) « s’avére
indissociable de la libre administratioff® Quant & Christine Berthon, la notion de libre
administration des collectivités locales ou leur autonomie a pour garantie fondamentale les
conseils élus, et «il appartient au Parlement de définir leur statut et de garantir leur
autonomie». Son propos est plus clair lorsqu’elle affirme que: «I’indivisibilit¢ de la
république, consacrée par 1’article 2 de la Constitution, implique que la libre administration

. . 21
signifie autonomie [...] »**°.

B. La doctrine assimilant autonomie locale, décentralisation et élection des conseils

Apres avoir exposé la substance de la théorie issue de cette doctrine (1), nous réfuterons I’idée
d’une identité entre ’autonomie locale et I’élection en montrant que cette dernicre est

davantage un moyen de fonctionnement de la démocratie locale (2).

1. Exposé de la théorie

Kelsen passe pour le meilleur apotre de la théorie assimilant 1’autonomie locale, la
décentréisation et I’élection des conseils®*®. Pour cet auteur, la décentralisation au moyen de

I’autonomie locale intégre nécessairement les idées de démocratie, dans la mesure ou, les

212 Henri Darnanville, « 'autonomie financiére et fiscale des collectivités locales passe par une réforme de leur
fiscalité », AJDA, 9 septembre 2002, p. 671.

213 Tbid., p. 672.

214 Loic Philip, « L’autonomie financiere des collectivités tettitotiales », in Les Cahiers du Conseil Constitutionnel N°
12/2002, p. 96. Michel Bouviet, « De "autonomie financiére et de la libre administration des collectivités locales »,
JCP, 28 octobre 2002, N° 1097.

215 Christine Berthon, « Décentralisation et Conseil constitutionnel », L.a Documentation Francaise, Collection Les
Notices, 1996, pp. 17 et 19.

216 Cf. Hans Kelsen, Théotie Générale du Droit et de Etat (traduit de ’anglais par Béatrice Laroche), op. cit., p. 354
et s.
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organes qui créent les normes locales sont élus par ceux la mémes pour qui les normes sont
valides. Cette décentralisation peut étre évaluée quantitativement entre décentralisation
parfaite et décentralisation imparfaite. Elle est parfaite lorsque la création des normes locales
est définitive et indépendante, lorsqu’elle ne peut étre abrogée et substituée par la norme
centrale. Elle est imparfaite quand il existe une loi centrale contenant les principes généraux
que la Iégislation locale a pour seule fonction d’appliquer de maniere détaillée. Tel est, selon

lui, le cas de la décentralisation administrative au sein du pouvoir admirfitratif

L’auteur précise que la décentralisation administrative concerne aussi bien 1’administration

(au sens étroit), que 1’administration de justice. Dans un tel systéme, 1’Etat est divisé en
circonscripions administratives et judiciaires, et tous ces organes sont soumis a l’ordre
hiérarchigue de la norme centrale. Toutefois, les normes créées par les autorités
administratives ne sont pas indépendantes, contrairement a celles créées par les tribunaux, pa
ce que « les décisions de ces derniers ne sont généralement pas déterminées par une autorité
administrative ou judiciaire supérieure, mais le seul organe législatif. La décentralisation
administrative représente une forme de décentralisation imparfaite au sein du pouvoir

exécutif».

Quant a la décentralisation au moyen de 1’autonomie locale, il s’agit d’une combinaison

directe et intentionnelle des idées de démocratie et de décentralisation, ainsi que nous 1’avons

relevé plus hadt®. Il est important de noter que cette forme de décentralisation ne concerne
en principe que 1’administration, ¢’est-a-dire, les normes individuelles créées par les organes
administratifs, et peut étre étendue a la législation, c’est-a-dire a la création des normes
générales (lois ou reglements autonomes) dont la sphére de validité territoriale est plus vaste,
d’ou la nécessité de créer des provinces autonomes. Toutefois, ’autonomie dont il s’agit

s’exerce dans le cadre des limites déterminées par les lois centrales. Et cette autonomie locale
représente une forme de décentralisation comparativement parfaite, car les normes créées par
les organes autonomes sont définitives et indépendantes par rapport aux organes centraux, qui
peuvent les abroger, mais ne peuvent les remplacerd’patres qu’elles créent elles-

mémes&'®

217 Ibid., pp. 52 et 363-364.
218 Thid., p. 363.
219 [hid,
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Au total, seul le degré de la décentralisation (aspect quantitatif) distingue 1’Etat unitaire

° mais

décentralisé (c’est-a-dire divisé en entités autonomes) des autres formes d’Etats*
surtout, cette décentralisatiara de sens que parce qu’elle se réalise au moyen de 1’élection

des conseils des entités autonomes.

On sait que cette théorie kelsenienne, qui lie I’autonomie locale (ou décentralisation) a

I¢élection des conseils, et qui en fait une condition sine qua non de la seconde sur la premiére,

est encore largement répandue et partagée par bon nombre d’auteurs®?’, Mais elle a aussi été
plusieurs fois réfutée par une approche que nous partageons. Charles Eisenmann le premier, et
bien d’autres a sa suite, ont suffisamment distingué 1’autonomie locale de la décentralisation,

d’une part, et I’élection de la décentralisation, d’autre part222. Pour Eisenmann, parler
d’autonomie (surtout administrative), c’est se rapporter au mode d’édiction du statut
administratif d’une collectivité infra étatiqué”. Dans ce sillage, Spyridon Flogaitis définit le

statut de la collectivité territoriale comme les regles juridiques qui déterminent 1’organisation

de cette collectivité. Pour lui, I’autonomie d’une collectivité peut étre définie sur la base de

son statut sa négation est 1’hétéronomie et la semi - autonomie leur combinaistit

En tout état de cause, en admettant méme que 1’autonomie locale (décentralisation) s’identifie
a un moment donné de son histoire a 1’¢lection, dans la mesure ou elle s’impose comme une
obligation constitutionnelle de définition d’une collectivité territoriale, nous pensons que cette

derniére doit davantage étre analysée comme une structure fonctionnelle de la démocratie.

220 Tbid., pp. 52 et 365.

221 Cf. G. Langrod, Le gouvernement local, fondement ou apprentissage de la démocratie ? Revue Internationale
d’Histoite Politique et Constitutionnelle, 1957, n°7, p. 228. Ces idées, on le sait, ont été largement répandues par
Alexis de Tocqueville, in De la Démocratie en Amérique, vol. I, pp. 93-95.

222 Chatles Eisenmann, intervention au Colloque, I'objet local, 1997, 10-18, p. 67 ; Voir aussi, Serge Regourd, De la
décentralisation dans ses rapports avec la démocratie. Genése d’une problématique, op. cit., pp. 961-962; C.
Houteer, Révolution et décentralisation : 1égendes et réalités (suite et fin), LPA, 3 février 1989, N°15, p. 26 ; Pour
une illustration plus compleéte, V. Yves Meny, Centralisation et Décentralisation dans le débat politique francais (préf.
Georges Dupuis), These Paris, op. cit., pp. 30 a 34.

223 Cf. Tsiropinas, Aspects des problemes de la centralisation et de 'autonomie administrative, (en langue francaise),
in Mélanges Séfériades, vol II, Athenes, 1961, pp. 733-772 cité par Spyridon Flogaitis, La notion de décentralisation
en France, en Allemagne et en Italie, (Av.- propos Massimo Severo Giannini, Préface Jean Rivero), LGD]J, 1979, p.
58. Selon S. Flogaitis, cet auteur élabore un nouveau concept d’autonomie, dans le cadre de la pensée développée par
C. Eisenmann, in Centralisation et Décentralisation. Esquisse d’une théorie générale, op. cit.

224 Spyridon Flogaitis, La notion de décentralisation en France, en Allemagne et en Italie, op. cit., p. 58.
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2. L’élection comme structure fonctionnelle de la démocratie locale

Le terme démocratie ne fait pas I'unanimité. Chacun se convainc a I’idée que la démocratie
s’apprécie en fonction de son milieu sociologique et de son contexte géopolitique. Que de fois
a-t-on entendu dire rous n’avons pas de lecon de démocratie a recevoir des autres ! » ou

encore da démocratie n’est pas universelle ».

Mais au-dela des débats philosophiques sur la question, les observateurs avertis de la vie
politique affectent au concept de démocratie un certain nombre de criteres sans lesquels il
serait un vain mot. Il s’agit notamment, du respect des droits de ’Homme et des libertés

fondamentales, et enfin du pluralisme politique.

Quant a 1’élection, elle s’apparente a un jeu de « marché politique », ou des individus rentrent
en concurrence selon des régles démocratiques préétablies. On dira alors qu’une élection est
démocratique, parce qu’elle respecte toutes les régles préétablies du jeu démocratique. C’est

d’ailleurs, croyons-nous, tout I’intérét de son addition au terme démocratie.

Dans un contexte local, la fonction principale de 1’élection est de désigner les organes
chargés de gérer les affaires propres a la collectivité pour le compte de ceux Rquilee

ont choisis. Accessoirement, c’est I’élection qui est a I’origine du marché politique ou
s’affrontent les concurrents ; c’est également elle qui offre au citoyen des possibilités de
choix; c’est enfin elle qui provoque I’arbitrage du juge lorsqu’au cours du jeu politique, les

droits et libertés individuelles ainsi que les regles de fonctionnement de la décentralisation
sont bafoués.

L’¢élection apparait donc comme un préalable nécessaire a la mise en ceuvre de toutes les
structures fonctionnelles de la démocratie. Son addition a la démocratie permet de la qualifier
d’« élection démocratique ». Son rapport avec la décentralisation (ou autonomie locale)
permet tout simplement de garantir 1’indépendance des autorités locales €lues envers les
autorités administratives centrales. Autrement dit, dans le cadre de la décentralisation
territoriale, I’élection n’est qu’un moyen de fonctionnement et de garantie de 1’indépendance
des organes locaupeu importe donc qu’elle intervienne antérieurement ou postérieurement
a I’opération juridique d’attribution du pouvoir d’édiction des normes locales par les autorités

locales dans les compétences transférées.
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82. La jurisprudence

Tout comme la doctrine, la jurisprudence francaise assimile « autonomie locale » et « libre
administratiomn. Sous réserve de ’utilisation faite a cette époque entre la libre administration

et des notions voisines telles que « liberté », « indépendance » ou encore « autonomie », il
faudrait néanmoins constater que les éléments de jurisprudence disponibles a ce jour ne

permettent pas de distinguer ces deux expreséions

Ainsi, dans sa décision 84-174 DC du 25 juillet 1984, alors que la saisine des députés
invoquait une atteinte au pxincipe d’autonomie des collectivités territoriales posé par

I’article 72, alinéa 2 de la Constitution » pour contester la constitutionnalité de la loi,
Conseil constitutionnel utilise le terme «libestépour désigner 1’« autonomie » en

questior®.

Dans le méme ordre d’idées, C. Bacoyannis, reléve en sens inverse, que dans I’affaire du

Statut particulier de laégion d’lle de France (CE, 25 janvier 1980, Lebon, p. 43), le
commissaire du Gouvernement utilise dans ses concléSidhspression « autonomie des
collectivités locales » en lieu et place du principe de libre administration des articles 34 et 72

de la Constitution.

Nous pensons cependant, que cette jurisprudence doit étre resituée dans son contexte
historique. En effet, I’autonomie locale consacrée dans les Constitutions modernes ne
présente aucune similitude avecl’autonomie » trés souvent évoquée pour désigner
simplement un état de liberté des collectivités territoriales. Outre la redondance qu’une telle

approche aurait pour effet d’instaurer dans la lecture des principes fondamentaux de la
décentralisation territoriale, elle ne refléte aucunement 1’esprit du constituant moderne pour

qui, I’autonomie locale confere une certaine consistance spécifique a la liberté en question.

En somme, I’état actuel de la jurisprudence francgaise n’est pas d’un apport susceptible de
dissiper le doute et la confusionndd’esprit du chercheur. Il est vrai que certains récents

arréts du Conseil constitutionnel ouvrent la bréche d’une plus grande protection de

225 On remarqueta que chaque fois que la jurisprudence substitue un autre terme 2 celui de libre administration, la
phrase est complétée par cette précision : « ... posé par Iarticle 72, alinéa 2, de la Constitution ». Autrement dit, il n’y
a pas de confusion possible quant a la reconnaissance du principe concerné, d’autant qu’a cette époque, I'autonomie
locale ne figure pas encore parmi les principes constitutionnels de la décentralisation territoriale.

226 Voir, JORF lois et décrets, 28 juillet 1984, pp. 2494-2501.

227 Voit, conclusions de M. Rougevin-Baville in AJDA, 1980, p. 657 et les observations de C. Bacoyannis, These,
op.cit., n° 239.
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I’autonomie locale, notamment a propos des aspects financiers de la libre administration des
collectivités terridriales, mais il s’agit pour 1’essentiel d’une jurisprudence fondée sur les
limitations imposées par la loi dans le cadre de Darticle 72, alinéa 2 de la Constitution

(francaise).

A la question de savoir s’il existe une synonymie entre les expressions autonomie locale et
libre administration des collectivités territoriales, une réponse négative s’impose. Elle
s’impose aussi bien pour le volet libre administration que pour celui concernant les conseils
élus des collectivités territoriales décelitées. Certes, 1’autonomie locale et la libre
administration désignent toutes un état de liberté, mais I’autonomie locale semble étre autre

chose de spécifique qu’il convient d’approfondir.
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SECTION 2
LE SENS CONSTITUTIONNEL DE L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE ET
FINANCIERE DES COLLECTIVITES TERRITORIALES

La lecture non approfondie d’une grande partie de la doctrine et de la jurisprudence laisse

supposer qu’il existe un lien trés étroit d’égalité entre le principe de I’autonomie locale et

celui de la libre ashinistration. Aussi, 1’autonomie locale inscrite explicitement dans de
nombreux textes constitutionnels africains et implicitement dans la réforme francaise de 2003,
doit étre mis en paralléle avec la libre administration pour essayer de comprendre si ces deux
expressions sont complémentaires ou redondantes. Dans ce dernier cas, 1’inscription des deux
expressions dans le corpus juridiqgue des principes fondamentaux de la décentralisation
territoriale provoquerait alors une grande curiosité, celle de savoir si elles expriment, au

niveau constitutionnel, la méme regle de droit.

Nous pensons cependant qu’une profonde différence marque cette apparente tautologie. De ce

point de vue, une premiére approche consiste a considérer que la libre administration des
collectivités territoriales est toujours limitée « dans les conditions prévues par la loi ».
Autrement dit, il appartient au Iégislateur de fixer les lignes directrices de la conduite des
collectivités territoriales. Tout a fait différente est le principe d’autonomie locale dont la

limite inférieure résiderait au niveau des « intéréts régionaux et/ou locaux », alors que celle
supérieure se trouverait dans 1’atteinte a la souveraineté internationale de I’Etat®®®. Mais une

telle approche serait non seulement rédectde I’ampleur de la question; elle ne
correspondrait non plus a la réalité. Les travaux parlementaires préparatoires et diverses autres
contributions ayanprécédé I’adoption du nouveau texte constitutionnel frangais (§1) recélent

bien de richesses i convient d’exploiter afin de valider 1’hypothése selon laquelle,
I’autonomie (administrative et financiere) est une composante de la libre administration des

collectivités territoriales (82).

228 Cette considération se fonde sur la lecture littérale des textes constitutionnels des pays d’Afrique noire
francophone pris en compte.
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81. Les travaux parlementaires préparatoires et les autres contributions

Il n’est pas vain de rappeler, au préalable, les diverses contributions et rapports (A) qui ont
participéa I’adoption de La Loi constitutionnelle frangaise n° 2003-276 du 28 mars 2003
relative a 1’organisation décentralisée de la République®®. Ensuite, les travaux parlementaires
(B), notamment’arsenal des rapports, des projets et propositions de Lois constitutionnelles,

de nombreux amendements, refletenffisamment 1’ambiguité du concept d’autonomie
locale qu’il s’est agi principalement de constitutionnaliser, du moins dans ses aspects

financiers et fiscaux.

A. Des contributions diverses

Nous distinguerons les contributiod®rdre international (1) des rapports nationaux (2) qui,
nous semblent avoir toysrticipé au mouvement d’incitation des premieres propositions de

Lois constitutionnelles.

1. Les contributions dordre international

Il s’agit des Chartes européenne ebmdiale de 1I’autonomie locale. Cependantalpalme d’or
des contributions internationalgse ’on peut considérer comme ayant eu une incidence
médiate ou immédiate sur D’adoption du concept de D’autonomie locale revient
incontestablement a la Charte européenne de 1’autonomie locale adoptée a Strasbourg le 15
octobre 1985 par le conseil de I’Europe®°. 11 est d’ailleurs curieux que le site d’adoption de la
Charte, en I'occurrence la ville francaise de Strasbourg n’ait pas pu infléchir la position
francaise dans le sens d’une ratification hative?®' comme ce fut le cas de nombreux autres

pays membres.

229 Ta Loi constitutionnelle relative a 'otganisation décentralisée de la République a été adoptée par le Congtes le 17
mars 2003 et promulguée par le Président de la République le 28 mars 2003. Voir, JORF, 29 mars 2003.

230 Cf. Alain Delcamp, intervention au colloque organisé sous le haut patronage de M. Christian Poncelet, Président
du Sénat et du Conseil de I’'Europe, Paris, Palais de Luxembourg, 26 juin 2001 in La Décentralisation vue de
I’Europe, La France et la Charte Européenne de I’Autonomie de Locale, Doc. Sénat, p. 20.

21 La Chatte a été approuvée par la France en 2006 (L. n° 2006-823, 10 juill. 2006, autotisant I"approbation de la
Charte européenne de 'autonomie locale, adoptée a Strasbourg le 15 octobre 1985 : Journal Officiel 11 juillet 2000)
et publiée en 2007 (D. n° 2007-679, 3 mai 2007 : Journal Officiel 5 Mai 2007).
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La Charte, rappelait M. Alain Delcamp, est un élan plus qu’un carcan [...]. Elle incite a
une réflexion sur la structure de 1I’Etat. En obligeant les législateurs a intégrer dans les
institutions la notion d’autonomie locale, c’est a une réflexion sur I’Etat lui-méme a laquelle

elle conduit et ce, quelle que soit la forme de I’Etat, fédéral, unitaire ou régional »*32

Plus que de rappeli’aucuns ont estimé que la France disposait de bonnes raidates
ratifier ce texte international car les dispositions de la Loi constitutionnelle du 28 mars 2003
allaient plus loin que celles contenues dans la Charte, en particulier concernant I’autonomie
financiére des collectivités territoriales, et éthidans une moindre mesure globalement en
harmonie avet’ensemble des principes contenus dans la Chantepéenne de 1’autonomie

locale. End’autres termes, entre ce que 1’on pourrait qualifier de « droit commun européen

de la Chartet la réforme frangaise, il n’y avait qu’un pas.

Ce n’est donc pas un hasard si la France a I’instar d’autres pays a, d’abord amorcé une
profonde réflexion sur les principes préconisés par la Charte européenisitonomie

locale et I’a enfin ratifié.

Signalons assi qu’au niveau supra, la Chartemondiale de 1’autonomie locale des Nations
Unies engagée en 1998 est une référence rarement citée, alors que ses préoccupations

essentielles ne different pas fondamentalement de celles inscrites dans la Charte européenne.

Nous n’émettons aucun doute sur le point de savoir si les Chartes européenne et mondiale de
I’autonomie locale ont influ¢ de par leur contenua I’élaboration des Lois fondamentales
nouvelles ou révisé&¥. L’article 2 de la Charte européenne énonce dans ce sens que « le
principe de 1’autonomie locale doit étre reconnu dans la 1égislation interne et autant que

possible, dans la Constitution

232 Thid.

233 V. Sophie Baziadoly, «la Charte européenne de I'autonomie locale et Iautonomie financiére des collectivités
locales frangaises », RGCT, op. cit., p.732-734.

234 Des principes identiques sont repris dans les nouvelles Lois constitutionnelles, notamment la subsidiatité, les
ressources suffisantes, etc.
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2. Les rapports nationaux de consultation

Des rapports d’origines diverses (rapport Mauroy, rapport Mercier et rapport Brunel) ont

aussi participé au mouvement de refondation des institutions locales.

Le rapport Mauroy Pierre - «Refonder I’action publique locale »*>> - portant sur
I’évolution de la décentralisation fut remis le 17 octobre 2000 au Premier ministre par son

auteur, président de la commission d’information de la décentralisation. La Commission
Mauroy, constituée a cet effet, avait déja en son temps décrié le foisonnement des
exonérations et des dégrévements fiscaux dont étaient victimes les collectivités locales, ce qui
aboutissait a faire de I’Etat le premier contribuable des collectivités locales. Selon cette
commission, la solution a la préservation de I’autonomie fiscale des collectivités locales

consistait a spécialiser les impots locaux.

Le rapport Mercier M. — « L’unité dans la diversité »**° - quant a lui, était la résultante

d’une mission d’information commandée par le Sénat sur les améliorations possibles de la
décentralisation territoriale. Dans son rapport final, la mission sénatoriale s’était largement

étendue sur les aspects financiers et fiscaux des collectivités territoriales. Elle soulignait avec
force que depuis I’adoption des lois de décentralisation, les collectivités territoriales n’avaient

cess¢ d’étre victimes du non respect répété du principe de la compensation intégrale et
concomitante des compétences transférées. Bien plus, leur pouvoir fiscal allait sans cesse
décroissant du fait de la suppression partielle par I’Etat de diverses taxes locales (droits de

mutation a titre onéreux, la part « salaire » de la taxe professionnelle, la part régidaale de

taxe d’habitation, la taxe sur la vignette automobile).

Un tel constat commandait d’urgence de garantir I’autonomie locale par une réforme de la

fiscalité locale et par son inscription au rang des principes constitutionnels.

Enfin, le rapport Brunel J.-P., au Conseil Economique et Social Favenir de 1’autonomie
financiere des collectivités locale®% - mettait également Iaccent sur I’absence de

protection des aspects fiscaux de I’autonomie financiere des collectivités locales. Ce rapport

25 M. Pierre Mauroy est ancien Premier ministre francais de 1981 a 1984. Son Rapport est publié 2 la
Documentation francaise, 2000.

236 Michel Metciet, Pour une République Tetritoriale, I'Unité dans la diversité, Rapport de la mission d’information
du Sénat, n® 447, chap. 2, sect. 2, Tome 1 (1999 — 2000).

237 Jean — Pierre Brunel, Rapport au Conseil économique et social, ’Avenir de Pautonomie financiére des collectivités
locales, 12 et 13 juin 2001, JO, CES, 20 juin 2001 II.
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préconisait I’arrét des financements basés sur des dotations étatiques essentiellement liées aux

transferts de compétences ou encore des financements reposant sur des compensations par
des impb6ts locaux. Un tel systeme place les collectivités territoriales en situation de
dépendance et les soumet a une véritable tutelle budgétaire. Aussi, la protection de
I’autonomie fiscale et financiére des collectivités territoriales doit elle passer par son

inscription dans la constitution.

Les divers rapports suscités contiennent sans doute chacun ses spécificités. lls conservent
cependant un dénominateur commun, celui de corriger les atteintes portées au principe de la
libre administration des collectivités territoriales en garantissant désormais au niveau
constitutionnel, leur autonomie financiére. Les lignes qui suivent mentionneront, entre autres,
I’influence de ces rapports dans la conception des propositions et projets de lois

constitutionnelles déposés au Sénat.

B. Les travaux parlementaires

En raison d la traditionnelle navette exercée entre I’Assemblée nationale et le Sénat pour
I’adoption d’une loi, et conformément a I’article 89 de la Constitution francaise de 1958, en
vertu duquel le projet ou la proposition de révision doit d’abord étre voté en termes identiques
par I’Assemblée nationale et par le Sénat, il nous semble de bonne méthode, de dissocier les

travaux du Sénat (1) de ceuxld&ssemblée nationale (2).

1. Les travaux du Sénat

La consistance des travaux du Séfiatefléte suffisamment son role de représentant des
collectivités territorialesians ’examen des textes relatifs a 1’administration locale. Seront
principalement étudiés, deux importants rapports : le rapport Patrice Gétdedproposition

de Loi constitutionnelle relative a la libre administration des collectivités territoriales et ses

implications fiscales et financiéres (a), et le rapport René Gauede projet de Loi

238 Voir en ce sens, la proposition de Loi constitutionnelle présentée par MM. Christian Poncelet, Jean — Paul
Delevoye, Jean — pierre Fourcade, Jean Puech et Jean — Pierre Raffarin, relative a la libre administration des
collectivités territoriales et a ses implications fiscales et financieres, Sénat n° 432 (1999 -2000) ; Le rapport Patrice
Gélard, au nom de la commission des lois, sur la proposition de loi constitutionnelle déposée par le Président
Christian Poncelet et ses collegues sur la libre administration des collectivités territoriales et a ses implications fiscales
et financieres, Sénat n° 33 (2000 -2001) ; La seconde proposition de loi constitutionnelle présentée par Christian
Poncelet et ses collegues, relative a la libre administration des collectivités territoriales, Sénat n® 402 (2001 -2002) ; Le
projet de loi constitutionnelle (n° 369), adopté par le Sénat le 06 novembre 2002, relatif 4 'organisation décentralisée
de la République ; Le rapport Réné Gatrec (n® 27), sur les conclusions de la Commission des lois sur :

- le projet de Loi constitutionnelle relatif a 'organisation décentralisée de la République, et la proposition de loi de M.
Christian Poncelet et ses collegues relative a la libre administration des collectivités territoriales, Sénat (2002 -2003).



135

constitutionnel relatif a I’organisation décentralisée de la république, cumulativement avec la

seconde proposition de loi relative a la libre administration des collectivités territoriales (b).
a) Le rapport Patrice Gélard

Sur le rapport Patrice Gélard au nom de la Commission des lois, le Sénat avait adopté le 26
octobre 2000, une proposition de loi constitutionnelle relative a la libre administration des

collectivités territoriales et a ses implications fiscales et financiéres.

La proposition de Loi constitutionnelle déposée, en juin 2000, sur le bureau du sénat par son
président Christian Poncelet et quatre autres sénateavait pour objet principal de garantir

au niveau constitutionnel I’autonomie financiére, en particulier fiscale des collectivités
territoriales. En ce sens, elle s’inscrivait dans la continuité des rapports Mauroy et Mercier,

lesquels avaient déja dénoncé les maux du systéme de financement des collectivités

territoriales.

L’exposé des motifs de la proposition de loi mettait justement 1’accent sur la « recentralisation

des ressources des collectivités territoriales qui porte atteinte a la substance méme du principe
constitutionnel de la libre administration L’inévitable correction consistait donc a:
«consacrer le principe de I’autonomie fiscale des collectivités locales, car la jurisprudence
constitutionnelle apparait faiblement pxatice [...] ; conférer une valeur constitutionnelle au
principe de la compensation concomitante et intégrale des charges afin que son respect

. - 24
s’impose au législateur » °

Le substantiel rapport Patrice Gélard, selon les termes empruntés aux conclusions de la
commission des lois, remarquait que « contrairement a la situation des Etats voisins, les
ressources propres des collectivités locales diminuaient et étaient remplacées par des

dotations de I’Etat privant les collectivités locales de leur liberté de choix ».

Ce rapport précisait, en outre, que 1’article 72 de la Constitution ne définissait pas le contenu
de la libre administration, et que le Conseil constitutionnel était resté, de ce fait, « tres timoré

sur la portée de ce principed’ou la nécessité de «mettre un coup d’arrét a ce processus en

239 La proposition de loi n® 432 est co-signée par Jean — Pierre Fourcatrde, président du Comité des finances locales,
Jean — Paul Delevoye, président de ’Assemblée des départements de France, et Jean — Pierre Raffarin, président de
I’Association des régions de France et Premier Ministre du Gouvernement frangais lors de I'adoption de la Loi
constitutionnelle frangaise n® 2003-276 du 28 mars 2003 relative a 'organisation décentralisée de la République.

240 Cf. Exposé des motifs, pp. 5 et 6.
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garantissant au plan constitutionnel 1’autonomie fiscale et financiére indispensable a

I’autonomie méme des collectivités locales ».

La proposition de la loi adoptée par le Sénat le 26 octobre 2000 visai thodifier 1’article
72 de la constitution en y insérant trois nouveaux articles :

- Article 72.1 «la libre administration des collectivités territoriales est garantie par la
perception des recettes fiscales dont elles votent les taux dans les conditions prévues par la
loi.

« Les ressources hors emprunt de chacune des catégories de collectivités territoriales
sont constituées pour la moitié au moins de recettes fiscales et autres ressources propres.
« Toutes suppression d’une recette fiscale pergue par les collectivités territoriales donne

lieu a I’attribution de recettes fiscales d’un produit équivalent ».

- Article 72.2. «Tout transfert de compétences entre I’Etat et les collectivités
territoriales et toute charge imposée aux collectivités tewniigorpar des décisions de I’Etat
sont accompagnés du transfert concomitant des ressources permanentes, stables et évolutives
nécessaires.

« Ces ressources assurent la compensation intégrale des charges imposées

- Article 72.3 « une loi organique fix&lganisation et les compétences des collectivités

territoriales. Les projets de la loi ayant cet objet sont soumis en premier lieu a».Sénat

Ainsi donc, la proposition de Loi constitutionnelle relative a la libre administration des
collectivités territoriales et a ces implications fiscales et financiéres visait a corriger les
atteintes graves portées au principe de libre administration, notamment dans son volet de
I’autonomie financiére. C’est dire que la garantie de I’autonomie financiere, en particulier

fiscale, au niveau constitutionnel n’implique cependant pas une synonymie étroite entre

autonomie et libre administration.

Malheureusement, le texte adopté par le Sénat ne fut pas inscrit a ’ordre du jour de
I’ Assemblée Nationale sous la précédente législature, d’ou sa réécriture®* par le président

Poncelet et ses collegues.

241 Proposition de Loi constitutionnelle (n® 402), précitée.
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Dans la foulée, un projet de Loi constitutionnelle relatif a 1’organisation décentralisée de la
République sera également déposé sur le bureau du Sénat et enregistré sous le numéro 369.

L’ensemble de ces textes fera 1’objet du rapport René Garrec.

b) Le Rapport René Garrec

Le volumineux Rapport René Garf& au nom de la commission des lois du Sénat,
présentait une double particularité. D’abord, il intervenait a la suite de I’examen d’un projet

de la Loi constitutionnelf®® dont I’objectif clairement exprimé répondait aux veeux du
Président de la République d’engager « un grand débat national sur les libertés et les
responsabilités locales [tendant] a une réforme profonde du titre XlI de [la] Constitution, qui
traite des rapports de I’Etat et des collectivités locales, en métropole comme outre-mer »*%,

Ensuite et enfin, il était la résultante des conclusions de la commission des lois du Sénat sur
I’examen conjoint du projet de Loi constitutionnelle précitée et de la nouvelle proposition de

Loi constitutionnelle relative a la libre administrative des collectivités territoffalesinsi

que de la proposition Loi constitutionnelle présenté par M. Paul Girod tendant a la
reconnaissance des lois & vocation territo?f@let la proposition de Loi constitutionnelle
tendant a introduire un droit a expérimentation pour les collectivités territoriales, adoptée le

16 janvier 2001 par I’ Assemblée Nationale a I’initiative de M. Pierre Méhaignerie247.

En substance, le rapport du Sénateur Réné Garrec avait souligné « la nécessité ddalonner a
décentralisation et aux collectivités territoriales une véritable assise constitutionnelle » dans

un contexte marqué paruse protection insuffisante de I’autonomie locale $°, du fait des

242 Rapport n° 27, Sénat (2002 — 2003) sur les conclusions de la Commission des lois sur :

le projet de Loi constitutionnelle relatif a 'organisation décentralisée de la République, précité ;

la proposition de Loi constitutionnelle de M. Christian Poncelet et plusieurs de ses collegues relative a la libre
administration des collectivités territoriales, précitée ;

Ont également été jointes, plusieurs propositions de Loi constitutionnelle dont deux concernent principalement les
collectivités territoriales. Il s’agit de :

la proposition de Loi constitutionnelle de M. Paul Girod tendant a la reconnaissance des lois a vocation territoriale,
n° 269, Sénat (2001- 2002) ;

et la proposition de Loi constitutionnelle de M. Méhaignerie adoptée pat I’Assemblée nationale le 16 janvier 2001, n°
188, Sénat (2000 — 2001).

243 Le poids politique de ce projet de Loi constitutionnelle (précité) tient a identité de ses auteurs. En effet, ledit
projet de Loi constitutionnelle est présenté au nom de M. Chirac, Président de la République, par M. Jean — Pierre
Raffarin, Premier ministre, et par M. Dominique Perben, Garde des sceaux, ministre de la justice ; Voir aussi, Projet
de loi...n° 24 rectifié, Sénat (2002 — 2003).

244 Cf. Message au Patlement le 02 juillet 2002 du Président Chitac, cité par Réné Garrec, Rapport n° 27, (Sénat 2002
—2003), op. cit., p. 3.

245 Voit, la proposition de Loi constitutionnelle Christian Poncelet et ses collégues, préc.

246 Voir, la proposition de Loi constitutionnelle Paul Girod, préc.

247 Voit, la proposition de Loi constitutionnelle Pietre Méhaignetie, préc.

248 Cf. Rapport Gatrec, op. cit., pp. 5 et 9.
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limites portées a 1’expression du principe de la libre administrative des collectivités

territoriales.

Ce triste constat avait conduit le Sénat a adopter dans sa majorité le 06 novembre 2002, le
projet de Loi constitutionnelleslatif a 1’organisation décentralisée de la République, non sans

I’avoir amélioré dans certaines de ses dispositions.

Outre la refonte du cadre constitutionnel des collectivités situées outre-mer, la mouture finale
du projet de Loi constitutionnelle tendait a affermir profondément la décentralisation
territoriale, a travers diverses dispositions, notamment :

- Paffirmation du principe de I’organisation décentralisée de la République ;

- Dinscription du principe de subsidiarité, selon lequel les collectivités
territoriales auraient vocation a exercer I’ensemble des compétences qui peuvent le mieux étre
mises en ceuvre a leur échelon ;

- la précision du role de représentant de I’Etat, comme représentant de chacun
des membres du gouvernement chargé des intéréts nationaux, du contrdle administratif et du
respect des lois ;

- ’extension des prérogatives du Sénat, lequel serait désormais saisi en premier
lieu des projets de loi ayant pour principal objet la libre administration, les compétences ou
les ressources des collectivités territoriales ;

- Pinscription des régions dans la catégorie des collectivités territoriales au
méme titre que la commune et le département ;

- I’inscription d’un droit de pétition des collectivités territoriales leur permettant
d’inscrire @ ’ordre du jour de 1’Assemblée délibérante de leur collectivité une question
relevant de sa compétence ;

- la possibilité d’organiser, a leur initiative, des référendums locaux a valeur
décisionnelle, sur des projets de délibérations ou d’actes relevant de leur compétence ;

- la possibilité de consulter la population concernée sur des projets concernant la
création d’une collectivité¢ territoriale dotée d’un statut particulier en substitution d’une
collectivité existante, ou encore la modification de son organisation ;

- l’affirmation d’un droit a expérimentation permettant dans les conditions
prévues par une loi organique et sur habilitation d’une loi ou d’un décret, de déroger aux lois
et réglements qui régissent I’exercice des compétences des collectivités territoriales ;

- et surtout, la consécration de 1’autonomie administrative et financiére des

collectivités territoriales. Dans ce dernier cas, ’autonomie administrative résulte de la
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réaffirmation du pouvoir réglementaire des collectivités ttainles, pour I’exercice de leurs
compétences, alors que [’autonomie financiére est 1’affirmation d’un faisceau de critéres
garantissant leur libre administration. Ainsi en est-il de :

- existence et la libre disposition de leurs ressources ;

- la posshilité de recevoir tout ou partie des impositions de toutes nature et, d’en
fixer I’assiette et le taux dans les conditions prévues par la loi ;

- la part déterminante des ressources des collectivités territoriales, a savoir les
recettes fiscales et leurs autres ressources propres ;

- enfin, du transfert concomitant des ressources équivalentes a celles
antérieurement consacrées a 1’exercice d’une compétence, des lors que cette derniére serait

transférée a une collectivité.

Quelles que furent les améliorations retenues par les Sénateurs, le nouveau dispositif
constitutionnel s’était attaché, prioritairement, a rendre plus effectif 1’application du principe
de la libre administration des collectivités territoriales. A 1’Assemblée Nationale, le méme son

de cloche prévalait.
2. Les travaux de I’Assemblée Nationale

L’Assemblée nationale eut a examiner, a son tour deux textes de Loi constitutionnelle en

liaison avec la décentralisation territoriale. Il s’était agi naturellement du projet de Loi
constitutionnellerelatif a 1’organisation décentralisée de la République, d’une part, et de la
proposition de Loi constitutionnelle de M. HerMtrin et ses collégues relative a I’exercice

des libertés locales, d’autre part. L’ensemble de ces textes constitutionnels fut I’objet d’un

rapport fait, au nom de la Commission des lois de 1’Assemblée Nationale, par M. Pascal
Clément (& L’intérét particulier accordé aux questions financiéres justifia, par ailleurs,
I’attention de ’auguste chambre sur un Avis de M. Pierre Méhaignerie, au nom de la
Commission des Finances, sur deux articles du projet de Loi constitutionnelle adopté par le
Sénat (b.

a) Le rapport Pascal Clément

Apres avoir constaté que malgré 1’élan décentralisateur esquissé dans les constitutions de
1946 et de 1958, et dans les lois de décentralisation de 1982-1983, les avancées en terme de
libertés locales n’avaient pas permis a la France de rompre avec une longue tradition de

centralisme administratif qui €loigne le citoyen des centres de décisions, le rapport Pascal
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Clément fit largement état de 1’examen du dispositif constitutionnel soumis a 1’attention de la
Commission des lois de I’Assemblée Nationale. Mais en marge de cet aspect technique, il est
a noter, ainsi que le soulignait son rapporteur, que « la proposition de Loi constitutionnelle
(était) en définitive trés proche de la rédaction du projet de loi, elle (s’inspirait) du méme
principe de libre administration des collectivités locales et (proposait), a peu de choses pres,

les mémes moyens de la gaiant*®.

Schématiquement, on retrouve la méme approche en ce qui concerne les exposés présentés
devant les deux chambres parlementaires. En effet, ni les motivations, ni les conclusions de la
commission des lois de 1’Assemblée Nationale n’étaient sorties profondément modifiées de

cette sénatoriale.

b) L’avis Pierre Méhaignerie

Contrairement au Sénat, I’ Assemblée Nationale avait souhaité obtenir 1’avis de sa commission
des Finances sur deux articles du projet de loi constitutionnelle adopté par le Sénat le 06

novembre 2002, et relatifs au domaine des finances locales.

En effet, le projet d’article 3 prévoyait le dépot prioritaire au Sénat des projets de loi ayant

pour principal objet la libre administration des collectivités territoriales, leurs compétences ou
leurs «ressources alors que le projet d’article 6, quant a lui, consacrait I’autonomie
financiére des collectivités territoriales, avec une forte modification probable de la fiscalité
locale. Or le projet de loi de finances qui prévoit et autorise chaque année la perception de
tous les impoOts (y compris ceux locaux), est toujours déposé en premier lieu a 1’ Assemblée
Nationale, et donc examiné en premier lieu par la Commission des Finances. Vu les
implications fiscales contenues dans le projet de loi de révision constitutionnelle, il apparut

nécessaire a 1’Assemblée Nationale saisie a son tour du projet de loi, de soumettre son

examen a ’avis de sa commission des finances.

L’examen par la Commission des articles 3 et 6 du projet avait abouti a I’adoption de cing
amendements tendant tous & améliorer la rédaction du texte pfof@tésait que la nouvelle
loi constitutionnelle promulguée le 28 mars reprend en des termes identiques plusieurs

vocables issus de I’avis de M. Pierre Méhaignerie, principalement dans ses articles 4 et 7.

249 Rapport Pascal Clément, op. cit., p. 28.
20 Lire en ce sens, les amendements adoptés par la commission des finances, in Avis de M. Pierre Méhaignetie, op.
cit., n® 71.
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§2.L’autonomie administrative et financiére est une composante de la libre

administration

Loin d’étre synonyme, le couple administratif et financier de 1’autonomie locale s’avere étre

plutdt un sous-ensemble de la libre administration dont il constitue le pilier indispensable (A),
si ’on se réfere a la doctrine juridique. En outre, cette interprétation est clairement établie a

travers des travaux préparatoires, dont le leitmotiv commun était de donner une consistance
au principe de la libre administration des collectivités territoriales, notamment dans ses

aspects financiers et fiscaux (B).
A. Une composante indispensable a la libre administration

Si I’on s’intéresse de prés a I’utilisation du terme « autonomie » dans la sphére de la
décentralisation territoriale, il n’est pas rare de rencontrer dans les textes fondamentaux ou
1égislatifs plusieurs variantes de 1’autonomie (1), au point ou 1’on pourrait parler des
autonomies locales. Il apparait cependant que sous sa forme administrative et financiére,
I’autonomie semble la mieux a méme de rendre compte de 1’effectivité du contenu de la libre

administration des collectivités territoriales, et partant, de la décentralisation territoriale (2).
1. Les variantes de I’autonomie locale

L’autonomie locale est désormais un concept accepté par la plupart des Etats modernes,
notamment de ceux dotés d’une longue tradition administrative jacobine. Il traduit une nette

volonté des gouvernants dederniser les formes d’organisation de leurs Etats. En ce sens, le
recours aux travaux de Hans Kelsen pourrait suffisamment illustrer notre propos quant a la
compréhension de I’éventuel lien qui existerait entre autonomie locale et libre administration

par des conseils élus.

Hans Kelsen, décrant la forme d’organisation de I’Etat au moyen de la division territoriale,
pense que I’Etat décentralisé ou I’Etat dont le territoire est fractionné en circonscriptions
« signifie que 1’ordre juridique étatique contient non seulement des normes centraleS mais
aussi des normes locales. Les sphéres de validité territoriales des ordres locaux sont les
subdivisons territoriales?" L’auteur poursuit que le concept d’autonomie locale intervient

dans I’optique « de combiner de manicre intentionnelle les idées de démocratie a celles de

%1 Hans Kelsen, Théotie générale du droit et de I’Etat (traduit de 'anglais par Béatrice Laroche), op. cit., p. 353.



142

décentralisation®? L’idée centrale est donc que les organes locaux qui créent les normes

soient élus par ceux-la méme auxquels ses normes sont destinées. Une précision de taille,
cependant, c’est que le systéme décrit est naturellement plus apparent dans un Etat
autocratique qu’il ne I’est dans un Etat démocratique. Dans ce dernier cas, « I’Etat bénéficie

déja d’une organisation essentiellement démocratique, (et) 1’octroi de I’autonomie locale a un

groupe déterminé en fonction derritoire qu’il occupe ne représente qu’une mesure de

décentralisation3?

Ainsi comprise, I’autonomie locale appliquée a la décentralisation territoriale s’apparente a un
« bonus » que I’Etat central accorde a ses collectivités territoriales décentralisées,
probablement en fonction des périodes, des besoins opportuns, bref du courant de pensée

dominant.

Si ’on congoit la libre administration par des conseils élus comme la traduction juridique de

la décentralisation territoriale, on admettra tout aussh que 1’autonomie locale ne
représente dongu’ « une mesure » de la libre administration, une mesure variable, avons-
nous mentionné. Dans ce contexte, la notion d’autonomie, qui s’accompagne trés souvent

d’un qualificatif ou d’un ensemble de qualificatifs, permet de mesurer le degré de

décentralisation appliqué dans un Etat. Seules quelques variantes seront énumérées ici.

La lecture des Lois fondamentales révisées autour des années 1990 dans les pays d’Afrique et
Malgache montre que quatre pays antiit, chacun a sa fagon, 1’autonomie locale au rang
supréme. La Constitution Malgache, aprés avoir déclaré le principe de ’application effective
de la décentralisation dans son préambule, met I’accent de fagon générale sur la garantie

5 Les

constitutionnelle de 1’autonomie de ses collectivités territoriales décentralisées®
Constitutions du Tchad et du Congo (Brazzaville) sont plus prolixes. En des termes
identiques, elles proclament toutes, outre 1’autonomie administrative et financiére,
I’autonomie patrimoniale, économique, culturelle et socfale Enfin, la Constitution du

Cameroun reste médiane et se limite a I’autonomie administrative et financieré®®.

252 Ibid. p. 363.

253 Ibid., p. 364.

24 Cf. Préambule in fine, articles 2 et 125 de la Loi constitutionnelle du 18 septembre 1992 de la République de
Madagascar ;

25 Cf. article 204, Loi constitutionnelle du 14 avril 1996 de la République du Tchad, et article 170 de la loi
constitutionnelle du 15 mars 1992 de la République du Congo.

256 Cf. article 55 de la loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 de la République du Cameroun.
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A notre connaissance, aucune Constitutiles Etats d’Afrique noire francophone ne fait
allusion ni a lautonomie politique ni al’autonomie législative, comme c’est le cas dans les

Constitutions de certains pays de 1’Europe occidentale.
2. Le privilege de I’autonomie administrative et financiére

L’autonomie administrative et financiére n’est donc qu’une des variantes de ’autonomie

locale. Trés souvent, elle accompagne 1’octroi de la personnalit¢ morale de la collectivité,

méme si elle ne lui est pas nécessairement liée. En effet, la personnalité morale peut jouir de
plusieurs attributs (autonomie patrimoniale, autonomie judiciaire, etc.). Mais lorsque
I’organisme qui en est doté ne dispose pas de 1’autonomie administrative et financiére, on voit

toute la difficulté de justifier I’individualisation de 1’organisme en question. C’est pourquoi,

René Connois affirme sans réserve que «la personnalité morale sans autonomie
administrative et financiére est un leuyier contre I’autonomie administrative et financiére

est un avantage tel, pour 1’organisme qui en est doté, que les autres attributs de la personnalité

; . . 257
morale ne représentent plus pour lui qu’un accessoire »™".

En d’autres termes, 1’autonomie administrative et financiére semble étre I’attribut des attributs

sans lequel il serait vain de rechercher toute fonctionnalité a I’organe décentralisé.
L’autonomie administrative, d’une part, et 1’autonomie financiére, d’autre part, ne sont
cependant pas obligatoirement liées. Mais lorsque 1’un de ces aspects fait défaut, on est en
présence soit d’une déconcentration financiére, soit d’une déconcentration administrative. Le

bon sens commande alors que la collectivité territoriale qui en bénéficie connaisse de la
plénitude des deux qualificatifs en question, eu égard a I’interdépendance des liens qui
unissent ces deux concepts. Par alilleurs, le fait de renfordquenment 1’autonomie
financiéré®® des collectivités territoriales ne signifie nullement que ces derniéres soient
dépourvues de toute autonomie administrative, tant il est difficile de concevoir 1’existence de
prérogatives financiéres qui ne s’accompagnent d’un minimum de liberté d’édiction d’actes

administratifs s’y rapportant.

257 Réné Connois, La notion d’établissement public en droit administratif francais, op. cit., p. 115.
258 Nous verrons que 'autonomie financiére semble étre Paspect le plus mis en exergue, notamment dans la réforme
francaise.
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B. Le consensus : donner une consistance (financiere) au principe de la libre

administration des collectivités territoriales

Le recours aux travaux préparatoires ayant précédé I’adoption du texte constitutionnel
francais montre que le conceptwtonomie locale inscrit dans la Loi fondamentale est une
composante de la libre administration. Curieuse composante du principe de la libre
administration 'L’autonomie locale laisse 1’analyste qui s’y intéresse dans une situation pour

la moins confuse. Voila donc un terme qui, sans abroger toute disposition antérieure contraire
mettant en ceuvre le principe de la libre administration, vient plutdt renforcer ses éléments,

sans qu’il ne soit lui-méme conditionné a I’instar du principe pour lequel il est crée.

En outre, a la différence de «la libre administration », qui concerne toute collectivité
territoriale prise indépendamment, 1’autonomie locale, déclinée selon ses divers qualificatifs
(administrative et/ou financieredst une liberté spécifique, dont I’application peut varier
suivant la collectivité territoriale considérée. Par elle, une collectivité territoriale prise

isolément peut adapter son mode de gestion a ses particularismes locaux, et ceci, sur le
fondement des dispositions constitutionnelles.

En tout état de cause, c’est d’'un son de cloche identique en France qu’il est apparu
I’impératif catégorique de « donner une consistance financiére a la libre administration des
collectivités territoriales ». En effet, la réforme constitutionnelle de 2003 visait a renforcer les
libertés financicres des collectivités territoriales et plus particulierement a garantir ce qu’il est

convenu d’appeler leur autonomie fiscale, en stigmatisant une certaine politique menée a la

fin des années 1990 qui consista a supprimer ou a réduire leurs ressources fiscales, a tel point
que la part des recettes propres dans I’ensemble des ressources des collectivités territoriales

était passeé, entre 1998 et 2002 de 61,5 % a 56,6 % pour les communes et leurs groupements,
de 67,2 % & 58,4 pour les départements et de 59,9 % a 38,1 % pour lesYégianse la

part des recettes fiscales correspondant a des impots dont les collectivités territoriales votent
les taux dans leurs recettes totales hors emprunt était passé de 54 % en moyenne en 1995 a 36
% pour les régions, 43 % pour les départements et 48 % pour les communes®&h ROO2

autant, I’Etat a compensé ces pertes de fiscalité en dotations®®™,

2% Rapport Daniel Hoeffel, Doc. Sénat, n° 324, 26 mai 2004 (session ord. 2003-2004), p. 16.

260 Rapport Patrice Gélard précité, p. 10.

261 15 milliards d’euros ont ainsi été transformé en dotations. Voir Robert Hertzog, « La loi organique relative a
P'autonomie financiere des collectivités territoriales : précisions et complications », op. cit. p. 2003.
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On sait que face a cette situation, la jurisprudence du Conseil constitutionnel a été trés peu
protectrice des atteintes a la libre administration décriées par les élus locaux, notamment en
matiere de finances locales. Certes, le Conseil constitutionnel a rappelé a plusieurs reprises
que «les régles posées par le législateur ne sauraient avoir pour effet de restreindre les
ressources (globales ou la part des ressources fiscales dans celles-ci) des collectivités
territoriales au point d’entraver leur libre administration »°2 mais il n’a jamais sanctionné
une mesure 1égislative sur le motif qu’elle enfreignait la libre administration des collectivités
territoriales. Le Conseil pouvait il pour autant valablement sanctionné, au regard du
caractere lacunaire des garanties constitutionnelles dont il faisait face ? En tout état de cause,
I’inscription dans la Constitution du principe de [’autonomie financiére des collectivités

territoriales s’est avérée impérative.

En définitive, le principe de 1’autonomie locale repris par les Constitutions modernes et
décliné en autonomie administrative et/ou financiére ne saurait coincider avec tzlibrde
administration des collectivités territoriales, dont il est une composante au regard de

I’application sa signification dans le contexte de 1’Etat unitaire décentralisé.

262V, notamment Cons. Const., 25 juill. 1990, n°® 90-277 DC, § 14 et 15, Imp6ts directs locaux, Rec. Cons. Const. P.
70 (limitation du produit d’une taxe départementale) ; 6 mai 1991, n°® 91-291 DC, § 27 434, Fonds de solidatité des
communes, Rec. Cons. Const. p.40 (prélevement et transfert de fiscalité entre collectivités) ; 29 déc. 1998, n°® 98-405
DC, § 49, Loi de finances pour 1999, Rec. const. p. 326 (suppression de la taxe professionnelle), 12 juill. 2000, n°
2000-432 DC, § 6, Loi de finances rectificatives pour 2000, Rec. Cons. Const. p. 104 (suppression de la part régionale
de la taxe d’habitation) ; 28 déc. 2000, n° 2000-442 DC, § 10, Loi de finances pour 2001, Rec. Cons. Const. p. 211
(suppression de la vignette automobile).
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Conclusion du chapitre 2

L’autonomie locale ne signifie donc pas libre administration. Il est vrai que ces termes ont été

utilisés indifféeremment aussi bien par le juge constitutionnel que par le constituant francais de
1958, mais il ne s’agissait que d’un langage courant, sans aucune portée juridique certaine.

Dans son utilisation contemporaine liée aux collectivités territoriales, 1’autonomie est une
composante de la libre administration, en ce sens qu’elle vient renforcer certains de ses
éléments jugés non suffisamment garantis par la Constitution et protégés par le juge

constitutionnel.
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Conclusion du titre 1

A ce stade, on peut affirmer que le principe de 1’autonomie locale (administrative et/ou
financiére consacrée explicitement ou implicitement dans certaines Constitutions modernes ne
s’identifie ni a la personnalité morale ni a la libre administration des collectivités territoriales
décentralisées. Si cette distinction peut paraitre plus facile pour la personnalité morale, elle
I’est moins dans le cas de la libre administration, en raison de la confusion toujours entretenue

par la doctrine et par la jurisprudence dans I'utilisation de ces deux expressions. Pourtant,

c’est précisément de la protection juridictionnelle de la libre administration jugée peu
suffisante, que se fondent aujourd’hui les réformes constitutionnelles qui intronisent
I’autonomie locale dans les principes fondamentaux de la décentralisation territoriale. C’est la

preuveévidente que la liberté consacrée est autre chose que celle qu’elle vient renforcer.

L’autonomie locale (administrative et/ou financiere) nouvellement adoptée dans certains pays
attise naturellement une dose de curiosité justifiée, tant par son nitesuiption au rang

des normes constitutionnelles, que par la signification généralement accordée a I’expression

« autonomie> dans le langage courant. Ainsi, lorsqu’elle ne signifie pas « indépendance »,
elle évoque I’idée de « séparation ou sécessisrfortement combattue dans tous les Etats

unitaires d’inspiration francaise.

Au plan juridique, ni ’administrativiste et encore moins le constitutionnaliste ne peuvent
rester indifférents devant une telle liberté qui intervient dans le domaine de la décentralisation
territoriale. La capitalisation de cette liberté constitutionnelle dans le sens d’une définition
claire et précise doterait certainement la science du droit d’un instrument de mesure

nécessaire a I’effectivité des libertés locales.
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TITRE 2

LA NOTION D’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE ET FINANCIERE

L’autonomie administrative et financiére semble étre la nouvelle trouvaille de 1’ére du temps.
Il n’est pas un domaine ou ces expressions ne sont pas €voquées pour marquer un certain
degré de liberté de telle science, telle institution ou tel groupe par rapport a un ensemble
d’acquis. L’autonomie administrative et/ou financiére, potion magique des hommes
politiques, a réussi I’exploit de s’insérer au rang des principes constitutionnels sans avoir subi
I’examen de passage du juriste. Ce dernier se trouve comme surpris par des expressions qui

font I’unanimité quant a leur finalité, alors méme que leur contenu demeure vague et obscur.

En effet, partant du général au cas particulier de la décentralisation territoriale, chacan préte
I’autonomie administrative et/ou financicre les significations les plus variées selon le contexte

dans lequel il s’active, a la seule condition de mettre en relief sa fonctionnalité.

Mais quelle est donc cette énigme qui leoerse 1’ordre des choses constitutionnelles sans

que I’on ne puisse savoir ses éléments constitutifs ?

L’état actuel des textes et de la jurisprudence ne permet pas de dire avec précision ce que
recouvrent les locutions autonomie administrative et financiére des collectivités territoriales
décentralisées. La doctrine, bien qu’elle en fasse largement écho, reste vague et laisse le
chercheur avide de connaissances. Bien plus, certains écrits de référemceu pour effet

de laisser planer le doute sur les possibilités qui existeraient a parvenir a un modus vivendi a

propos des €léments constitutifs de 1’autonomie locale.

Les lignes qui suivent tenteront de rechercher une définition de 1’autonomie administrative et
financiére des collectivités territoriales, qui sied a la science du droit, au regard de
I’importance capitale que revétirait une telle définition dans la constitution et la mise en

ceuvre d’une théorie générale de la décentralisation territoriale, version « autonomique ».

263 T ’emploi répété de Iinvite « autant que possible » dans la Chatte européenne de 'autonomie locale a endroit des
Etats en est une illustration
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Au préalable, il convient de noter que le vocabulaire constitutionnel classique de la-France

et encore moins celui des pays de I’Afrique noire francophone — ne connait pas le mot
autonomie. Depuis la Constitution de 1791 jusqu’a celle de 1958, 1’autonomie, pourtant
envisagée dans les Constitutions espagnole de 1931 et italienne de 1947 a propos des régions
autonomes issues de la colonisation est demeurée contraire au jacobinisme régnant, traduisant

une «volonté de séparatisme... »04

Des dictionnaires confondd®’ il ressort qu le mot autonomie, dont 1’étymologie remonte &
la Grece antique, signifie le droit ou le fait de se gouverner par sa propre loi. Reprenant a son
compte cette définitionDaniel Vigned®® précise que dans I’ancienne Rome, ’autonomie
« caractérisait la situation faite aux villes ou royaumes conquis, auxquels était laissée la

faculté d’administrer leurs affaires intérieures d’apres leurs propres lois ».

Le concept d’autonomie est souvent utilisé dans des contextes différents qui lui donnent a
chaque fois uneortée spécifique. Lorsqu’Emmanuel Karff’ ’applique au domaine de la
psychologie, il en extrait la notion d’autonomie de la volonté qui signifie selon lui, la
propriété qu« ala volonté libre de I’individu de puiser en elle-méme sa propre loi ».
Transposée aux collectivités territoriales, et dans les domaines précis de 1’administration et
des finances, I’autonomie traduit-elle toujours ce rigorisme La réponse négative s’impose,
d’ou la nécessité de préciser ce que signifie la notion constitutionnelle d’autonomie

administrative et financiére des collectivités territoriales décentralisées.

Pour ce faire, il convient de distinguer I’autonomie administrative (chapitre 1) de I’autonomie
financiére (chapitre 2). Nous verrons que partant du contenu de m @diiitonomie
politique, il est possible d’extraire par défaut une définition de I’autonomie administrative. En
revanche, bien qu’il se dégage progressivement un consensus doctrinal autour des éléments
structurants de 1’autonomie financiére, sa définition semble toujours empreinte de diverses
interprétations.

Chapitre 1- L autonomie administrative.

Chapitre 2- L autonomie financiere.

264 Chatles Cadoux, le concept d’autonomie en France, RSAMO n° 28, décembre 1989, p. 209.

265 Voir le Dictionnaire encyclopédique de théotie et de sociologie du droit, 2¢me éd., entierement refondue, LGDJ,
p. 47 et s ; Encyclopeadia Universalis, corpus 3, Paris, pp. 572 a 574.

266 Daniel Vignes, sur la notion d’autonomie en Droit constitutionnel, Revue internationale d’histoite politique et
constitutionnelle, PUF, p. 87.

267 Emmanuel Kant, Critique de la raison pure.



150

CHAPITRE I

L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE

Habituellement proclamée au profit des Etablissements publics, des entreprises publiques et
des services personnalisés de 1’Etat, 1’autonomie administrative fait partie du vocabulaire
usuel du juriste. Cependant, son utilisation courante ne satisfait gueére celui qui s’interroge sur

sa signification.

De I’exploration des divers textes juridiques qui I’instituent souvent, il ne ressort aucune
définition susceptible d’étre retenue par la science du droit. Les auteurs qui I’évoquent
abondamment dans leurs écrits n’en donnent pas de définition claire et se limitent trés souvent
a en décrit les manifestations, dont 1’économie met en relief les rapports de tutelle, ainsi
qu’'une pseudo liberté de gestion des services, des personnels et de I’organisme qui en

bénéficie.

Appliquées aux collectivités territoriales décentralisées, les manibestalt 1’autonomie
administrative sus évoquées prennent un intérét particulier. Dans la mesure ou les collectivités
territoriales décentralisées constituent un potentiel gisement de production d’actes juridiques a
caractére général et impersonnel dont I’ampleur n’a d’égal que les actes de I’Etat, il importe
de déterminer de la manieére la plus exacte possible, ce que signifie 1’autonomie
administrative pour fixer le degré de liberté accordé par I’Etat a ses collectivités territoriales

décentralisées.

La t&he n’est pas facile. La France et plus encore les pays d’Afrique noire francophone batis
sur une tres forte tradition de centralisme €tatique n’ont jamais bien recu 1’idée d’autonomie,
cette derniére étant demeurée rattachée a une connotation péjorative. Ceci expligtre peut
que méme doublée d’un adjectif réducteur — ici administrative- 1’autonomie reste figée dans

la «permanence de I’ambiguité » *®quant & sa définition.

268 Chatles Cadoux, le concept d’autonomie en France, op. cit., p. 209.
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Nous nous proposons de réexaminer la question en interrogeant les textes, la doctrine et la
jurisprudence. L’absence d’une définition claire et précise de 1’autonomie administrative
(Section 1) ne saurait laisser le juriste indifférent. On est alors tenté de réalisssai sur la

définition de I’autonomie administrative (Section 2).

Section 1- L absence d’'une définition claire et précis& [’autonomie administrative.

Section 2- Essai de définition de I’autonomie administrative.
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SECTION 1
L’ABSENCE DE DEFINITION CLAIRE ET PRECISE DE L’AUTONOMIE
ADMINISTRATIVE

Si les textes et muets sur la notion d’autonomie administrative (§1), la doctrine et la

jurisprudence n’en sont pas plus prometteuses (§2).

81. Le Silence des textes

La référence faite aux textes se limite a ceux constitutionnels et 1égislatifs (A), méme s’il est
fait allusion dans une moindre mesure a ceux réglementaires. Le silence qui en est issu mérite
une attention particuliere dans la mesure ou il peut étre générateur de troubles quant a

I’exercice d’une liberté locale non définie (B).

A. Les textes constitutionnels et Iégislatifs

La premiére curiosité est que les Lois sitntionnelles consulté€¥ présentent toutes la
caractéristique d’étre proclamatrices. La seconde, plus grande encore, est le caractére
délibérément muet des lois ordinaires destinées normalement a compléter ou a éclairer les

dispositifs d’ordre constitutionnel.

1. Les Lois constitutionnelles

Les Lois constitutionnelles révisées des pays d’Afrique noire francophone ayant opté pour le

principe de I’autonomie locale proclament toutes « 1’autonomie administrative » des
collectivités territoriales décentralisées. Dans tous les cas, il s’agit d’un dispositif plus
proclamatoire qu’expressif, et qui assez curieusement, ne donne ni signification, ni contenu a

la nouvelle terminologie consacrée et garantie constitutionnellement dans un contexte ou la
raison d’étre fondamentale des réformes était incontestablement la nécessité d’inscrire sans

eéquivoque dans les Constitutions cette nouvelle liberté locale.

L’attitude semble pour le moins paradoxale et douteuse. Le législateur constitutionnel avait-il
réellement eu I’intention de consacrer une liberté locale mais sans la définir ? La question ne

manque pas d’intérét, car le fait de proclamer ’autonomie administrative des collectivités

269 Voir les Lois constitutionnelles des Républiques du Tchad, de la Centrafrique, du Congo et de la France, plusieurs
fois précitées.
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territoriales sanga définir laisse supposer acquis quelque chose qui ne I’est point. A moins
gue, selon une méthode habituelle, le constituant ait renvoyé a la loi ordinaire ou au décret

I’obligation de définir et de délimiter les contours des termes fondamentaux.

Dans cée optique, il importe d’évoluer vers des textes législatifs ou réglementaires supposeés
pouvoir intervenir a décharge en faveur du constituant, eu égard a 1I’importance que revét

I’inscription de I’autonomie administrative dans la Loi fondamentale.

2. Les textes législatifs

L’ensemble des textes législatifs et des décrets en liaison avec les collectivités territoriales
décentralisées ne different pas fondamentalement, et principalement sur le point de savoir si
I’'un quelconque donne un sens exact a 1’autonomie administrative. Nous retenons donc

I’exemple des textes camerounais.

a) La loi du 5 décembre 1974 portant organisation communale

Il n’est pas sans intérét de rappeler que la loi communale du 5 décembre 1974 été votée dans
un contexte trés hostitaix libertés locales. C’est donc tout naturellement que cette loi devrait

étre exclue de toute critique. Cependant, les nombreuses modifications déja subies par ladite
loi, en cas de besoin, justifient qu’elle soit indexée sur la question du silence gardé par le droit

positif au sujet de 1’autonomie administrative.

Ce faisant, la loi communale du 5 décembre 1974 ne fait aucunement allusion au vocable

d’autonomie administrative alors que chacune de ses modifications successives fait suite a

une novation substantielle dans le systéme institutionnel des rapports Etat - collectivités. Quoi

qu’il en soit, il est fortement regrettable que le seul décret a savoir celui du 25 mars 1977,

pris en application de la loi communale du 5 décembre 1974 ne puisse pas a son tour rendre
compte de la signification de [’autonomie administrative,”’® qui nous semble étre

indissociable de la notion d’autonomie administrative.

270 1] s’agit du décret (cametrounais) n® 77 /91 du 25 mars 1997 déterminant les pouvoirs de Tutelle sur les
Communes, Syndicats de Communes et Etablissements Communaux modifié par le décret du 09 novembre 1990.
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b) La loi du 22 décembre 1999 portant statut général des Etablissements public

Tout comme les collectivités territoriales décentralisées, les Etablissements publics
bénéficient trés souvent de 1’octroi de I’autonomie administrative et financiére. Mais assez
curieusement, la loi du 22 décembre 138@éfinit, certes de maniére vague, uniquement
I’autonomie financiére et ferme ainsi la bréche a toute autre éventuelle spéculation. Nulle par
ailleurs, cette loi @ fait recours a I’expression « autonomie administrative » des
établissements publics administratifs, qu’ils soient nationaux ou locaux, alors qu’elle s’étend
longuement, dans un chapitre liminaire intitulé « Définitions » a tous les aspects relatifs a la

tutelle administrative.

Ainsi qu’on le constate, 1’expression autonomie administrative est inconnue du droit positif
applicable aux collectivités territoriales décentralisées et a ses notions voisines dans les pays
d’ Afrique noire francophone. Pour exceptionnelle qu’elle soit, une telle situation d’absence de

base 1égafé? concourt 4 jeter le trouble et la confusion dans I’exercice quotidien de la pseudo

liberté administrative accordée et garantie par le législateur constitutionnel aux coléectivité
territoriales décentralisées, d’ou les diverses postures de définition de [’autonomie
administrative donné par chaque exergant, d’ou aussi la nécessité de proposer une définition.

B. La nécessité d’une base légale a D’exercice de I’autonomie administrative des

collectivités territoriales

Bien qu’ignorée par le droit positif, [’autonomie administrative semble s’imposer aux
collectivités territoriales comme une sorte de droit naturel inhérent a la création méme de ces
collectivités. De tous bords, I’expression est utilisée dans le langage politique et ne souffre
d’aucune contestation ni sur son bien fondé, ni sur sa légitimité. Tout en admettant qu’« une
situationlégitime n’est pas nécessairement conforme au droit » comme ’affirme a juste titre
le professeur AutiR!® le probléme posé par I’exercice de I’autonomie administrative est
moins celui de sa Iégitimité que celui de sa légalité, dans la mesure ou cetie détRiste
pas. Il en résulte a 1’évidence un conflit d’interprétation de compétences entre 1’exercice

d’une liberté par une collectivité autonome et la limite étanche de cet exercice telle qu’issue

271 Cf. Loi (camerounaise) n° 99 — 06 du 22 décembre 1999 portant statut général des établissements publics et des
entreprises du secteur public et parapublic.

272 La formule est de Jean — Louis Autin, « la coopération décentralisée pour le développement entre légitimité et
légalité » en action Extérieure des collectivités tertitoriales, les Cahiers n° 30 / Nouvelle sétie / Avril 1990,
CNEFPT,p. 77.

273 Tbid.
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des « substituts juridique$’$ mis en place par I’Etat pour concilier I’exercice des libertés

fondamentale€<® locales et les droits fondamentaux.

L’ceuvre n’est pas sans difficultés et reléve davantage d’un arbitrage juridictionnel qui ne
saurait se faire sans une dose d’impartialité, ou du moins a 1’abri de toute critique a I’image de
celle souvent évoquée a propos de la protection par le juge constitutionnel de 1’autonomie

locale.

En effet, loin d’abonder dans un interminable débat de philosophie du droit, il suffit pour s’en
convaincre de considérer qu’a systéme institutionnel égal, les libertés d’action admises pour
les collectivités territoriales varient d’un pays a un autre®’®, rendant ainsi plus ardue la tache
aux praticiens du droit a asseoir des critéres d’appréciation uniformes de I’autonomie

administrative.

§2. La doctrine et la jurisprudence

De fagon simple, la question de savoir qu’est-ce que |’autonomie administrative est
rapidement réglée par I’incapacité de la doctrine a y répondre (A). Par défaut d’une définition
claire et précise, la jurisprudence, quant a elle, procéde plutdt a un examen au cas par cas de la
soumission de I’exercice d’une liberté¢ locale au respect des droits fondamentaux de la

République (B).

274 Jean — Louis Autin, ibid.

275 Sur la question de la nature jutidique de Pautonomie locale développée infra, nous pensons pat analogie, 2 la
méme question sur la nature juridique de la libre administration comme liberté fondamentale, et principalement aux
conceptions doctrinales ayant animé le débat :

- Michel Verpeaux, Venelles C/M. Motbelli, RFD adm. n° 3, 2001, p. 684, considére la libre administration des
collectivités territoriales « non comme un droit mais un moyen d’asseoir des droits ou libertés (...).Un
principe d’organisation de ’Etat dont découleraient certains droits ou des libertés ».

-Tout a fait différente fut la conception d’autres auteurs, dont C. Bacoyannis, op. cit., n® 185, qui met un point
d’arrét sur la réponse donnée par M. André Phillip a son homologue M. André Marie lorsque ce dernier
voulu savoir si la libre administration était une « liberté totale » ? Réponse ; « Je ne sais pas ce que vous
entendez par liberté totale. Les uns et les autres, quand nous sortons d’ici nous avons la liberté de circuler ;
mais cette liberté est soumise a un contrdle de la circulation qui ne porte pas atteinte a cette liberté, mais qui
P'organise. Nous affirmons le principe des libertés locales pour les collectivités aussi bien municipales que
départementales, mais il est bien évident quelles s’exercent sous le controle administratif... ». V/ aussi
Louis Favoreu et André Roux, » La libre administration des collectivités territoriales est-elle une liberté
fondamentale » ?, Les Cahiers du conseil constitutionnel n® 12 / 2002, pp. 88 a 92.

276 Nous verrons bientot que la notion d’autonomie locale n’est pas, en Espagne et en Italie, congue de la méme
maniére qu’en France.
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A. L’introuvable définition de I’autonomie administrative dans la doctrine

Communénent admise comme une liberté acquise, 1’autonomie administrative n’a jusqu’ici
pas fait I’objet d’un engouement particulier de la part des auteurs quant & sa signification
réelle. C’est que dans le vocabulaire constitutionnel classique des pays a Etat unitaire, le mot
autonomie est synonyme de séparatisme, de rébellion, et s’oppose fondamentalement aux
notions d’unité nationale et d’indivisibilité chéres a la tradition révolutionnaire jacobine et

nécessaires a I’affermissement du centralisme napoléonien.

La décentralisation administrative, jadis soutenue par certains auteurs et présentée comme le
prototype méme de la décentralisation territoriale semble connaitre de plus en plus un regain
d’adaptation tendant a la situer vers la décentralisation dite politique, et de ce fait & intégrer en

son sein I’idée de collectivités autonomes. Mais c’est ici le lieu de préciser que 1’autonomie

dont il est question est une autonomie de type particulier, jamais concue dans sa plénitude. En
effet, dans le cadre des Etaisitaires batis sur le modéle a la francaise, 1’autonomie des
collectivités territoriale s’accompagne toujours d’un terme réducteur — ici administrative- qui

devrait éclairer notre réflexion.

Les études menées jusqu’ici sur I’autonomie des collectivités territoriales ont eu pour
référence le modéle institutionnel des communautés autonomes, notamment sur leur faculté
de s’auto organiser, de pouvoir légiférer en leur sein, le tout dans le but unique de coller en
permanence a I’étymologie du mot, (se gouverner par sa propre loi). Rien n’oblige cependant,

a poser comme base de réflexion un systéme institutionnel des Etats autonomiques pour
parvenir & un systéme de gouvernement ou le pouvoir législatif est autonome. On peut, tout en
restant dans le cadre prédis Etats unitaires d’inspiration frangaise, parvenir a un essai sur

I’autonomie du pouvoir normatif local.

Dans ce sens, la these soutenue par Marc Joyde, I’Autonomie des Collectivités
Territoriales Francaises : Essai sur la liberté du Pouvoir Normatif LoCallustre fort nos
propos. L’auteur précise que (son) objectif est de proposer un modele d’autonomie des
collectivités locales francaises, en prenant en considération les contraintes qui résultent du
droit positif, Cest-a-dire de construireng ‘’théorie’’ a partir de I’espace de liberté que le

droit positif laisse & ces collectivifé&».

277 Voir préface de Jean — Yves Vincent, in Marc Joyau, de 'autonomie des collectivités tetritoriales francaises, op.
cit., p. 10.
278 Ibid., p. 8.
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Nonobstant tout son mérite, la these sus - évoquée a@tpeld-malheur d’avoir été soutenue
a une période ou les réformes constitutionnelles n’avaient pas encore garanti 1’autonomie
locale en des termes aussi précis que 1’autonomie administrative, financiére, etc. Il en résulte
que dans la doctrine classique et contemporaine, I’autonomie administrative n’est évoquée
que par certains auteurs a partir d’'une définition a contrario de I’autonomie sans qualificatif
des communautés autonomes. A 1I’évidence, une telle évocation a contrario ne permet pas de
rendre compte du contenu réel que I’on pourrait affecter a 1’autonomie administrative eu

égard aux enseignements tirés de la doctrine.

Ainsi par exemple, Franck Moderne concoit les composantes régionales comme celles qui
sont «dotées d’un pouvoir authentique et non d’un simple pouvoir administratif. Il ne s’agit

donc pas de « collectivité territoriales poursuitd - au sens francais que cette expression
revét dans la @astitution de 1958 (...), mais de centres d’un pouvoir politique distinct de

celui de I’Etat »*'°

L’auteur est plus précis lorsqu’il présente les régions insulaires du
Portugal (Modére et Agores) comme des « régions autonomes (qui) bénéficient officiellement
d’une autonomie politique et non seulement administrative (...). L’autonomie politique se

traduit d’abord par 1’existence de ‘’statuts propres’’ »

8 Une analyse similaire avait déja été
développée par Pierre Bon pour quiktat des autonomies est clairement distinct de 1’Etat

unitaire classique de type francais dans la mesure ou les communautés autonomes ne
bénéficient pas d’une simple autonomie administrative, mais d’une véritable autonomie

politique »*3*,

A T’appui de ses affirmations, I’auteur cite les régions francgaises instituées par
la Constitution de 1958, lesquellesiebénéficient que d’une autonomie administrative (...)
ce qui signifie clairement que si elles bénéficient d’une liberté, cette liberté ne concerne que la

. . .. . 282
gestion d’affaires administratives » 82,

Face a ce premier groupe d’auteurs, dont les théories ne permettent qu’incidemment ou
accidentellement de recourir a la notion d’autonomie administrative par opposition a celle de
I’autonomie politique, se dresse un autre groupe pour lequel la notion d’autonomie
administrative n’est plus seulement déduite a I’occasion de I’étude du mode institutionnel des

Etats autonomiques, mais plutét de la notion fondamentale de droit administtedif lqu

279 Franck Moderne, « Les expétiences régionales en Espagne et au Portugal, analyse comparative » in Gouvernet,
administrer, juger, Liber amicorum, Jean Waline, Dalloz, 2002, pp. 321 — 322.

280 Thid., p. 329.

281 Pierre Bon, « Espagne, 'Etat des autonomies », in C. Bidégary, ’Etat autonomique : forme nouvelle ou transitoire
en Europe ? (dir), Economica 1994.

282 Tbid.
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décentralisation et au nom de laquelle I’autonomie avec ou sans qualificatif, qu’elle soit
territoriale ou fonctionnelle, est d’abord congcue comme [’accessoire indissociable dont
bénéficient les collectivités territoriales, les Etablissements publics et méme les pouvoirs
publics constitutionnels. Si dans ces derniers cas, des lois et reglements fixent et précisent le
contenu de cette autonomie, il n’empéche que cette fixation puisse constituer une source

probable de droit ou d’inspiration susceptible de participer a la recherche de la signification

des expressions autonomie administrative.

Dans ce sens, René Connois, étudiarid otion d’Etablissement Public en Droit
Administratif Francais3¥® parvient & la conclusion quel’autonomie administrative et
financiere est incontestablement 1’avantage le plus important qui résulte ordinairement de
I’octroi de la personnalité morale »*>* 4 un organisme public. Mais lorsqu’il s’interroge sur la
question de savoir qu’est-ce que donc que I’autonomie administrative (...) ? ¥°> ’auteur
livre une définition aussi vague que curieuseconférer a un organisme public 1’autonomie
administrative, c’est instituer, au sein de cet organisme, une sorte de pouvoir législatif qui

sera chargé du vote de tout ou partierdestes et des dépenses de I’organisme »°%°,

Par la suite, de nombreuses autres études ont été réalisées sur la notion d’Etablissement
public. Notre propos n’étant pas de restituer ici toute la richesse de ces travaux, mais tout au
moins d’y extraire une définition minimale de ’autonomie administrative, nous remarquons
que cette derniére est surtout décrite par un ensemble d’¢léments qui la caractérisent. Parmi
ces ¢léments, on trouve des organes de gestion propres, 1’auto - organisation des services et la

gestion indépendante du personnel des services.

Ainsi, pour Théroff’ J.-F. Lachaun?ég, I’autonomie administrative de 1’Etablissement

public se caractérise par le fait que ce dernier dispose des « organes de gestion » qui lui sont
propres, donc distinct de ceux de la collectivité territoriale de rattachement, et dont la mission
est d’administrer 1’Etablissement, mais également et surtout, d’assurer 1’exécution des

services publics. Une analyse identique se retrouve chez Vincent Dussart pour qui
I’autonomie administrative des Assemblées Parlementaires « se manifeste, essentiellement,

par la présence d’un personnel particulier dont les assemblées maitrisent le recrutement, la

283 These 1956 précitée, LGDJ 1958, Patis.

24 Ihid,, p. 114.

255 Thid., p. 115.

286 Thid.

287 J.-P. Théron, Recherches sur la notion d’établissement public, op. cit., p. 48.
288 Jean- Frangois Lachaume, Grands services publics, Masson, op. cit., p. 173.
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carriére et le traitement, d’une administration qui ne dépend pas du pouvoir exécutif et qui

s’organise comme elle I’entend »8°

B. L’apport mitigé de la jurisprudence

La jurisprudence sur la notion d’autonomie administrative n’est pas moins obscure que la

doctrine, et ’on peut trouver deux justificatifs a ces propos.

Le premier serapporterait a 1’absence manifeste dans la doctrine d’une interprétation
dominante de la notion d’autonomie administrative, laquelle sans étre méconnue des auteurs,

n’est cependant pas définie d’une maniére concise et homogeéne qui permette au juge
constitutionnel francais de se prononcer sur une question y relative tant il est vrai, comme
I’affirme Véronique Champeil - Desplats, que Rattitude de la doctrine consiste souvent alors

a ¢élucider, a I’aide de certaines méthodes, le sens de ces notions (les énoncés constitutionnels
qualifiés de principes) pour en donner une définition » en vue de leur « positivation » ou

« constitutionnalisation par les juges ou les décidetifs »

Le second serait relatif a I’analyse, déja évoquée, des auteurs qui ont effleuré au passage la
notion d’autonomie administrative, alors qu’ils tentaient de caractériser ’autonomie des
communautés autonomes telle qu’elle existe dans les « Etats des autonomies » ou « Etats

autonomiques.

Sur la base des réserves sus - évoquées et commpeunnit s’y attendre, le Consell
constitutionnel francais s’est largement ¢éloigné d’une définition de 1’autonomie
administrative. D’abord, le conseil assimile 1’autonomie locale a la libre administration ainsi
que le montre C. Bacoyannis a partir de la décisioh784DC du 25 juillet 1984, ou I’auteur
expose que e principe de la libre administration fut désigné par d’autres mots et expressions
juridiquement imprécis tels que « principe d’autonomie » ou « liberté en générat’. Dans le
méme contextel’auteur revient sur I’arrét du conseil d’Etat du 25 janvier 1980, statut

particulier de la Région d’Ile de France, ou le Commissaire du Gouvernement, M. Rougevin —

289 Vincent Dussart, ’Autonomie financiére des pouvoirs publics constitutionnels, Thése, CNRS Editions, Patis
2000, p. 130.

20 Véronique Champeils-Desplat, « Les principes fondamentaux reconnus par les lois de la République. Principes
constitutionnels et justification dans les discours juridiques », Préface Michel Troper, Economica-Puam, pp. 32 et s.
291 C. Bacoyannis, Le principe constitutionnel de libre administration des collectivités tertitotiales, op. cit., n® 239.
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Baville, désigna le principe de la libre administration des articles 34 et 72 de la Constitution

par I’expression « autonomie des collectivités localeéS%

Ensuite, le juge constitutionnel francais, cherchant a caractériser le pouvoir normatif des
Territoires d’outre-mer’®3, adopte la formulation déja bien connue de ces homologues italiens

et espagnols selon laquelle, si le pouvoir des organes délibérants de ces Territoires « ne se
limite pas a la simple administratior’est parce qu’ils bénéficient d’une autonomie
politiquey», autrement dit, d’une autonomie qualitativement supérieure a 1’autonomie

administrativé®

Il est pourtant indéniable qu’il existe un grand fossé entre 1’autonomie dont jouissent les
Territoires d’Outre-mer, d’une part et celle des communautés autonomes d’Espagne et
Régions italiennes, d’autre part*®>. Cependant, notre étude ne visant pas principalement les
modes d’exercice du pouvoir local dans tel type spécifique de pays, c’est a 1’essentiel que
nous revenons pour constater que dans tous les cas, 1’autonomie administrative n’est définie

ni par la doctrine ni par la jurisprudeite

De ce qui précede, on est donc tent¢ de conclure a I’introuvable définition de I’autonomie
administrative comme 1’ont fait bon nombre d’auteurs qui, cherchant a définir I’autonomie

n’en sont parvenus qu’a « une notion magiqée’, envahissae®®® » pour le juriste. Elle s
davantage irritante pour le constitutionnaliste sur qui semble reposer une lourde
responsabilité, celle de donner un sens ou d’interpréter « les formes explicites ou implicites

des principes juridiques’> proclamés par les Lois fondamentales. Cependant, les études

292 Ibid., n® 239 ; Voir aussi, CE, 25 janvier 1980, Leb., p. 43, AJDA, 1980, p. 657.

293 Tbid., n° 281.

294 Décision n° 85-196 DC du 08 aott 1985, consid. n® 15 et décision N°85-197 DC du 23 aott 1985, consid. n® 35
(citées par C. Bacoyannis, op. cit., n° 281).

29 Tbid., n® 282.

2% D’une fagon générale, la jurisprudence francaise ne fait pas usage des expressions « autonomie des collectivités
territoriales », leur préférant celles plus commode de « libre administration ». C’est donc par une lecture habile des
décisions des juges et motivations des requérants qu’il faut se reporter pour découvrir la référence a '« autonomie ».
297 A. Moyrand, De P'autonomie administrative a 'autonomie politique, le statut du tertitoire de Polynésie francaise.
Bilan de dix ans d’application : 1984 — 1994, Economica — PUAM 1996, p. 1406, cité par Marc Joyau, op. cit., BDP, T.
198, p. 3.

298 7.-C. Maitrot, Recherches sut la notion d’autonomie financiére, Thése, Patis I, Panthéon-Sorbonne, 1972, passim,
cité par Vincent Dussart, CNRS Editions, Paris 2000, op. cit., p. 12.

299 Véronique Champeil — Desplats, op. cit., en fait le titre d’un atticle de réflexion.
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consacrées a 1’ « autonomie politique » de certaines collectivités territoriales décentralisées
montrent qu’il est possible, négativement, d’esquisser une progression vers une définition de

I’autonomie administrative.
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SECTION 2
ESSAI DE DEFINITION DE L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE

Nous venons de voir que les textes, la doctrine et la jurisprudence n’ont pas permis de donner

un sens a I’autonomie administrative. L’expression n’est cependant pas une pure invention

car elle était déja couramment évoquée par les auteurs dans les études relatives aux
¢tablissements publics administratifs comme elle 1’est chaque fois lorsqu’il s’agit de qualifier
I’autonomie politique dont jouissent certaines collectivités territoriales décentralisées,
notamment les communautés autonomes d’Espagne ou encore les régions autonomes d’Italie.

Un tel constat présume tout au moins que 1’autonomie administrative remplit une fonction

dont il serait opportun de rechercher 1’objet, tant il est vrai qu’ « il n’y a pas, pour un terme
juridique, de signification indépendante de sa fonctiSh »Une démarche logique
consisterait donc a partir de quelques éléments acquis, c’est-a-dire de la description de
I’autonomie politique sus - évoquée, laquelle contient toujours de maniére sous - jacente
I’expression « autonomie administrative qu’elle n’est pas (§1), avant de voir ce qu’elle
serait (81).

§ 1. Ce qu’est ’autonomie politique

L’autonomie politique est définie a partir de la qualification de I’autonomie dont bénéficient
les collectivités territoriales autonomes dans le modele de I’Etat des Autonomies et de
I’autonomie dont ces collectivités bénéficient dans le modele de 1’Etat Unitaire classique (A).
De cette distribution se dégagent les attributs @leonomie politique dont on sait d’avance

qu’ils seraient supérieurs a ceux de 1’autonomie administrative (B).

A. Qualification de I’autonomie politique ou administrative issue de la distinction Etat

des autonomies et Etat unitaire Classique

La théoriede I’autonomie n’a pas fait I’objet d’un engouement dans la doctrine administrative
francaise qui lui a préféré celle de la tutelle administrative. En effet, en France ctamsne

les pays d’Afrique noire francophone, 1’autonomie s’analyse par rapport au degré de liberté
accordé par le tuteur ou le pouvoir central a la collectivité territoriale décentralisée dans

I’exercice de ses activités administratives.

30 Michel Troper, « Libre administration et théorie générale du droit. Le concept de libre administration », in Jean
Moreau, Gilles Darcy (s.dir.), La libre administration des collectivités locales, op.cit., p.60.
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A la différence de I’Espagne, de I’Italie ou encore de I’Allemagne ou la question de
I’autonomie des collectivités territoriales se rapproche plus de leur capacité normative dans
I’ordre étatique, il en résulte que le terme autonomie est généralement assortie d’un
qualificatif - politique ou administrative pour marquer la délimitation de 1’étendue de

I’autonomie en question.

Ce n’est, nous semble t-il qu’a une période relativement récente qu’une approche similaire est

introduite en France, notamment & travers les études consacrées aux régions francaises a statut
particulier. Dans ce contexte, tout en reconnaissant le caractére unitaire des Etats de la France,
de I’Espagne et de I’Italie, la doctrine et la jurisprudence operent cependant une distinction

entre 1’autonomie locale dans I’Etat unitaire classique de type francais, d’une part, et
I’autonomie locale dans les Etats unitaires de I’Espagne et de 1’Italie encore appelés « Etat des
autonomies », « Etat autonomique » ou « Etat régigndibutre part, pour bien marquer la
différence de ton qui existe entre la « simple autonomie administrative » dont bénéficient les
collectivités territoriales dans le premier cas et la « véritable autonomie politique » dont elles

bénéficient dans le second cas.

Assez sérieusement, c’est autour des auteurs qui ont développé une partie de leurs études sur

les pouvoirs nomatifs des communautés autonomes d’Espagne, des régions d’Italie et méme

des territoires d’outre-mer de frangaisqu’il faut se rapprocher pour retrouver la litanie
d’expression empruntée aux juges constitutionnels respectifs de ces pays et devenue le rituel
classique par lequel sont caractérisées ces types de collectivités territoriales. Dans ce sens, les
propos de MBacoyannis sont assez illustratifs ; il est certain ditdli’ane catégorie de
collectivités territorialedrangaises, les territoires d’Outre-mer, participent a 1’élaboration de

leur statut et exercent des pouvoirs normatifs (...) », le juge constitutionnel ayant considéré

que ’organe délibérant de ces territoires « ne se limite pas a la simple administration » du
territoire, en rappelant inévitablement les expressions « autonomie politique » et « autonomie
qualitativement supérieure a 1’autonomie administrative », respectivement utilisées par les

juges italien et Espagnidt.

Pour sa part, Franck Modernégxprimant sur 1’élément clef du régionalisme espagnol et
portugais pense qu’« il importe de souligner que ces (composantes régionales) sont dotées
d’un pouvoir politique authentique et non d’un simple pouvoir administratif. Il ne s’agit donc

pas de « collectivités territoriales » (au sens frangais que cette expression revét dans la

301 Contantinos Bacoyannis, op. cit., n° 281
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constitution de 1958), méme si les textes constitutionnels et législatifs leur reconnaissent
éventuellement la qualité de personnes morales de droit public, mais de centres d’un pouvoir

politique distinct de celuie I’Etat »%2

Dans le méme ordre d’idées, au cours des Journées d’Etudes du Centre d’Etudes Politiques et
constitutionnelles du laboratoire Ermees tenues quelques temps auparavant, P. Bon déclarait
en des termes identiques a ceux de F. Moderne que les communautés autonomes espagnoles
sont dotées d’une authentique autonomie politique. Les deux auteurs se référaient & une
jurisprudence du tribunal constitutionnel espagnol du 02 février 1981, selon laquelle «les
communautés autonomes... disposent d’une autonomie qualitativement supérieure a
I’autonomie administrative attribuée aux entités locales, puisque s’y ajoutent des pouvoirs
|égislatifs et de gouvernement qui en font une autonomie de nature polffjeembinée a

une autre décision du méme tribunal du 28 juillet 1981 dont les termes sont sans équivoque
«si les communautés autonomes jouissent d’une autonomie qualitativement supérieure a
I’autonomie administrative dont bénéficient les collectivités locales, c’est parce qu’elles
disposent, en plus, desoyvoir législatifs... qui font d’clles des entités dotées d’une
autonomie politique 3*.

Il convient donc de retenir a ce stade que 1’autonomie administrative est qualitativement
inférieure a ’autonomie politique, parce qu’elle contient, en moins, des pouvoirs |€gislatifs.

D’ou ’impérieuse nécessité de s’interroger sur les attributs de 1’autonomie politique.

B. Les attributs de I’autonomie politique

De prime abord, I’approche méthodologique adoptée peut paraitre curieuse. En effet, plutot
que de recherchelirectement les attributs qui composent 1’autonomie administrative, c’est
encore autour de l’autonomie politique qu’il faudra s’attarder sans détour. En réalité,
I’exercice est difficile. L’autonomie administrative n’est jamais définie, mais toujours
gudifiée, et ceci, sous réserve de la qualification de I’autonomie politique, dont elle semble
n’étre qu'un des ¢éléments. En ce sens, Marc Joyau s’appuie sur les analyses des auteurs

francais pour montrer, que les collectivités territoriales infra-étatiqeid¥tat unitaire ne

392 F. Moderne, op. cit., 321-329.

303 Ces informations sont fournies par P. Bon — F. Moderne — Y. Rodriguez, La justice constitutionnelle en Espagne,
Economica-PUAM, 1984, coll. Droit positif, p.170-171.

304 Thid.
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disposent que d’une « autonomie administrative », de « compétences administratives », sans
plus’®®.

Si la cause semble étre entendue, il faudrait donc déterminer les attributs de 1’autonomie
politique. Aussi, nous nous tournerons vers la doctrine pour tenter dans un premier temps de
rassembler les indices de 1’autonomie politique avant de découvrir, dans un second temps, par

induction ou par soustraction du pouvoir législatif, ce que serait I’autonomie administrative.

A cet effet, de hbondante littérature parcourue, il ressort qu’un consensus existe sur les
indices de 1’autonomie politique, méme si ces derniers ne se présentent pas toujours en
proportions égales dans tous les Etats qui pratiquent une décentralisation assez°poussée
Ainsi, lorsqu’ils analysent les différentes formes d’Etat, les théoriciens de I’Etat régional
proposent souvent un faisceau de criteres distinctifs des collectivités territoriales
décentralisées des Etats régionaux par rapport a celles de I’Etat unitaire classique. Au rang de
ces criteres, on retrouve principalement :
- T’accés volontaire a 1’autonomie ;
- un statut propre non imposé par le pouvoir central, mais concerté, qui garantit la
participation de la collectivité a 1’élaboration de son statut d’autonomie ;
- des institutions politiques qui se traduisent par une Assemblée |égislative et un
exécutif responsable devant I’ Assemblée ;

- enfin, de véritables pouvoirs |égislatifs et non réglementaires.

A tous égards, le pouvoir |égislatif des collectivités des Etats régionaux apparait comme le
fondement décisif sur lequel repose ’architecture de cesentités car, quel que soit le degré de
désintégration d’une collectivité infra étatique, son but ultime est incontestablement son
pouvoir de légiférer dans la sphere decirconscription locale. Ici, 1’autonomie politique

confére a son bénéficiaire tout son sens premier, celui de se gouverner par sa propre loi. C’est

dans un sens similaire que Marc Joyau déclare que 1’autonomie législative est le pilier
fondamental de & construction’’ théorique de 1’Etat régional. L’auteur renvoie a juste titre a

F. Moderne et P. Bon pour quil’autonomie législative est un des traits distinctifs de la

région par rapport a la collectivité administrative décentralisée qui ne dispose que du pouvoir

réglementaire 3",

305 Marc Joyau, op. cit., p. 81.

3% Voir en ce sens, la controverse doctrinal relevée par S. Flogaitis, in La notion de la décentralisation en France, en
Allemagne et en Italie, Paris, LGD]J, 1979, coll. Bibliotheque de droit public, p. 205-221.

307 Marc Joyau, op. cit., p. 86.
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§ 2. Ce que serait I’autonomie administrative

Parce qu’elle est délicate, 1’essai de définition de ce que serait I’autonomie administrative

mérite au préalable quelques observations qui devraient éclairer la suite de notre
cheminement, lequel repose sur la portée de la distinction fondamentale « autonomie politique
— autonomie administrative » (A). Nous verrons alors fjaetonomie administrative et
I’autonomie politique ne different pas fondamentalement du point de vue de leurs fonctions
respectivesDans ’un ou I’autre cas, il sanble s’agir d’un pouvoir normatif local, ou mieux

d’un cadre de liberté d’action consacré par la Constitution (B).

A. La portée de la distinction autonomie politiqueet autonomie administrative

Les théories de 1’Etat régional ont mis en relief la notion de 1’autonomie politique dont
jouissent les collectivités territoriales de cet Etat. L’autonomie politique est alors définie
comme une autonomie qualitativement supérieure a 1’autonomie administrative qui elle est
I’apanage des collectivités territoriales de 1’Etat unitaire classique. Et c’est principalement
parce que I’autonomie politique confére, en plus, a I’organe qui en bénéficie un pouvoir

législatif qu’elle diffeére de I’autonomie administrative.

A supposer méme que le modele de 1’Etat régional soit celui de référence pour une meilleure
autonomie des collectivités territoriales, cette acception appelle cependant quelques
observations. En premier lieu, la prise en considération de I’autonomie législative dont
jouissent les collectivités infra étatiques de 1’Etat régional n’est pas de nature a lever toute
équivoque dans I’esprit du chercheur. Le pouvoir de 1égiférer, de faire la loi, s’applique a

divers domaines y compris celui de ’administration. Mais 1’administration ne saurait étre

limitée a une sphere spécifique. Autrement dit, le pouvoir Iégislatif de la collectivité
territoriale de I’Etat régional est, avant toute autre chose, un pouvoir normatif général qui

confére a son titulaire le drait la capacité effective de s’administrer en posant des normes
générales, des normes administratives dirons-nous. Ce qui rejoint la préoccupation des
défenseurs du pouvoir normatif local de toute collectivité territoriale prise indépendamment.
A ce stade, peu importe si la norme émise par la collectivité infra étatique est |égislative o

réglementaire. Ce qui compte c’est sa force d’autonomie.
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En second lieu, poser que I’autonomie politique dont jouissent les collectivités territoriales de

I’Etat régional est qualitativement supérieure a 1’autonomie administrative dont jouissent les
collectivités territoriales de 1’Etat unitaire classique parce que la premiere confére, en plus, un

pouvoir législatif certain, c’est affirmer, sans nuances, la supériorité de la loi prise par une
assemblée délibérante dans le cadre de son autonomie politique sur les actes infra législatifs

pris par une autre assemblée dans le cadre de son autonomie administrative.

Le critere législatif retenu semble exclusivement ne prendre en considération que la
traditionnelle classification hiérarchique des normes juridiques qui place la loi au-dessus des
actes réeglementaires. Or le domaine du pouvoir normatif des collectivités infra étatiques
s’avére plus complexe et nécessite qu’on lui accorde une analyse supplétive autre que celle de

la classification des normes juridiques, que ces collectivités peuvent édicter.

Ainsi, certes la loi requiert une plus grande participation en ce sens qu’elle est considérée
comme I’expression de « la volonté générale », mais la nature |égislative ou réglementaires
des normes émises par la collectivité infra étatique ne peut étre considérée coamitgzeun
suffisant pour la qualification de 1’autonomie politique, en autonomie « qualitativement
supérieure xa 1’autonomie administrative. Ce qui importe, ¢’est les conditions d’édictions des

normes de la collectivité infra étatique. Cette derniére edigitsur le fondement d’une
disposition constitutionnelle ou méme législative, mais dans tous les cas, sans
I’intermédiation des réglements étatiques ? Telle est la principale interrogation qui devrait

guider ’appréciation typologique de 1’autonomie normative des collectivités territoriales.

De ce qui précéde, il ressort que I’autonomie administrative ne différe pas fondamentalement

de I’autonomie politique malgré les tentatives certes pertinentes des théoriciens de 1’Etat

régional de dissocier les deux notions. La base du critére du pouvoir Iégislatif tant évoqué ne
laisse apparaitre qu’une différence terminologique. Quant au fond, la fonction de I’autonomie
administrative autant que celle de I’autonomie politique est de permettre a la collectivité infra

étatique qui en bénéficie de disposer d’un pouvoir réglementaire ou législatif et non
intermédié. Ce qui signif que les conditions d’exercice du pouvoir normatif des collectivités
territoriales décentralisées constituent I’attribut déterminant de leur autonomie. De ce point de

vue, on est bien obligé de constater que les constitutions modernes, en consacrant clairement

I’autonomie des collectivités territoriales décentralisées, lui assigne un sens normatif.
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B. Le sens de I’autonomie administrative

\

Le terme « administrative renvoie a I’administration. Lorsqu’elle est administrative,
I’autonomie désigne la faculté pour ’organe qui en bénéficie de créer ses propres normes

dans le domaine de son administration. L’administration, nous enseigne le Grand Larousse
universel, peut étre vue sur plusieurs angles. Du point de vue des activités, elle désigne la
fonction (de la collectivité territoriale) & exécuter les lois et a conduire la politique de la
collectivité sous la responsabilit¢ de 1I’Etat. Du point de vue des structures, elle désigne
I’ensemble des services et des agents organisés en vue d’accomplir la fonction de

I’administration.

L’autonomie administrative a donc une double fonctionnalité : une fonction exécutive des lois

et une fonction de gestion de la collectivité toute entiere. Autrement dit, I’autonomie
administrative serait donc la liberté donnée aux collectivités territoriales décentralisées en vue
de la création des normes juridiques en exécution des lois de I’Etat pour la gestion de la

collectivité et des intéréts locaux.

Mais une telle vision ne rend pas parfaitement compte de la réalité dedptiperde 1’idée
d’autonomie dans un Etat. C’est pourquoi, en gardant a I’esprit que toute liberté n’est que
conquéte, la mise en ceuvre de I’autonomie administrative proclamée par les Constitutions
modernes au profit des collectivités territoriales déeabmtes se doit d’étre comprise au

niveau du pouvoir central comme ’aboutissement d’une revendication récurrente. Cette mise

en ceuvre suppose, par ailleurs, une sortie du juridisme habituel en recherchant la fonction

pour laguelle cette autonomie administrative a été instituée, suivant une conception chere au
Doyen Vedel pour qui «le droit administratif comporte a coté de notions proprement
conceptuelles les notions fonctionnelles. Les premieres peuvent recevoir une définition
compléte selon les criterésgiques habituels et leur contenu est abstraitement déterminé (...).
L’utilisation de toutes ces notions dépend de leur contenu, leur contenu ne dépend pas de leur
utilisation. Les notions fonctionnelles, au contraire (...) procédent directement d’une fonction

qui leur confére seule une véritable unit®»

308 Georges Vedel, J.C.P., 1950, p. 851.
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Dans un Etat unitaire décentralisé, il n’existe pas I’autonomie politique qui seule permet a la
collectivité territoriale de 1égiférer. L’autonomie administrative se réduit alors a la portion
simplement réglementaire, qui fait d’elle une liberté qualitativement inférieure a I’autonomie

politique.

Tel semble est le principal enseignement que 1’on pourrait retenir a 1’issue de 1’exploration de
la doctrine et la jurisprudence a propos de la distinction autonomie administrative et

autonomie politique.
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Conclusion du chapitre 1

Au regard des incertitudes qui peésent sur le contenu de I’autonomie administrative des
collectivités territoriales décentralisées et qui justifient probablement son introuvable
définition, il faudrait désormais s’accorder a reconnaitre que 1’autonomie administrative est

une notion fonctionnelle dont le but est de permettre aux collectivités territoriales
décentralisées de disposer d’une véritable liberté normative garantie par la Constitution pour

la gestion des intéréts locaux.

Au plan administratif précisément, cette liberté consisterait a émettre des normes (non
|égislatives) tant sur I’organisation interne des services que sur la gestion des personnels et

biens locaux ou toute autre gestion administrative de la collectivité dans les domaines relevant
des compétences transférées. Les normes prises par les collectivités territoriales dans le cadre
de leur autonomie administrative ne pourraient pas étre des lois, parce que ces collectivités ne
bénéficient pas d’une autonomie politique. En revanche, - et ¢’est le paradoxe a relever - les

normes locales seraient directement fondées sur une disposition constitutionnelle.
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CHAPITRE 2

L’AUTONOMIE FINANCIERE

Si P’autonomie administrative n’a pas fait ’objet d’un engouement certain quant a sa
définition dans la doctrine juridique, en revanche, I’autonomie financiére a été et demeure au

centre des préoccupations du juriste depuis prés d’un siecle. Un tel constat qui aurait di

suffire a éluder la question appelle cependant deux observations. La premiere est relative a la
configuration de I’importance que revét I’autonomie financicre lorsqu’elle est conférée a un
organisme publi®® La seconde est la permanence de I’absence d’un consensus sur la
définition de I’autonomie financiére, ou tout au moins, du contenu qu’il faudrait lui accorder.

Notion obscure, vague et envahissante, mot magique, autant de caractéristiques qui traduisent
la difficult¢é des auteurs a s’accorder sur une définition consensuelle de I’autonomie
financiere, chacun lui attribuant une signification particuliére selon les applications qu’elle

recoit dans la pratique quotidienne. Curieuse destinée pour un principe, faut-il le rappeler,

désormais constitutionnel !

Parceque I’autonomie financiére « caractérise aussi bien les collectivités territoriales que les
établissements publics, les entreprises publiques que les Assemblées Parlementaires, des
services personnalisés que des organismes dépourvus de la personnalité *fostlen
I’absence d’une définition constitutionnelle, on est tenté de savoir quelle signification les

textes relatifs aux établissements publics donnent a cette autonomie. En ce sens, la loi
camerounaise n° 99-016 du 22 décembre 1999 portant statut général des établissements
publics et des entreprises du secteur public et parapublic, dans son article 2-1 dispose que «
I’autonomie financiere (est la) capacité pour une personne morale d’administrer et de gérer

librement les biens meubles ou immeubles, corporels ou incorporels ou en numéraire

constituant son patrimoine propre, en vue de réaliser son objet>social

309 Pour Loic Philip, «il ne peut y avoir d’exetcice d’attributions effectives sans un minimum d’autonomie
financiere ; celle-ci s’avere donc indissociable de la libre administration ». Cf. « ’autonomie administrative et
financiére des collectivités tertitoriales » in Les Cahiers du Conseil constitutionnel, n® 12/2000, p. 96. Pour André
Roux, «la liberté de gestion des collectivités suppose que celles-ci disposent d’un niveau de ressources qui leur
permette d’exercer pleinement leurs compétences et qu’elles puissent conserver une marge de manceuvre suffisante
dans la détermination de ces ressources et de leur utilisation ». Cf. Droit constitutionnel local, Economica, 1995, p.

45.
310 F. Labie, Finances publiques (cours), op. cit., p. 20.
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Mais il est clair que cette définition, méme par extension aux collectivités territoriales
décentralisées, est incapable de rendre compte de la réalité complexe du régime financier
auguel sont soumises les collectivités. En effet, ces dernieres sont, comme les établissements
publics, régies par des regles de comptabilité publigue qui réduisent a néant la libre
administration et la gestion proclamées par les textes institutifs.

La réalit¢ est que ’autonomie financiére est une notion qui mue selon I’institution pour

laquelle elle a été¢ congue. S’agissant des collectivités territoriales décentralisées, malgré la

diversité de définitions avaées par les auteurs, il est possible aujourd’hui, sur la base des

écrits existants et de ’esprit du constituant, de poser une définition de I’autonomie financiere

qui puisse satisfaire a la science du droit. Dans cette hypothése, c’est une définition de
I’autonomie financiére des collectivités territoriales décentralisées, que 1’on voudrait
consensuelle, qu’il convient maintenant de présenter (Section 1). Nous verrons alors que si la

plupart des auteurs font valoir plusieurs criteres dans leur définidton’autonomie
financiére, alors que d’autres n’en font qu’une condition indispensable a la décentralisation
territoriale ou fonctionnelle, la combinaison de toutes ces considérations semble mettre en
exergue deux indicesd’abord, I’existence d’un pouvoir de décision en matiére financiére

pour pouvoir déterminer librement les recettes et les dépenses locales qui fondent les
ressources propres, mais aussi et surtout, une quantité suffisante de ces ressources propres
pour éte a I’abri de toute dépendance vis-awvis de I’Etat. Ce dernier indice, principale
motivation des réformes observées c¢a et la et objet de vives controverses, pose cependant,
avec acuité, le probléme du contenu de I’autonomie financiére. Dans la mesure ou la fiscalité

locale serait le principal pourvoyeur des budgets locaux, toute la question est de savoir si le
constituant moderne entend ériger le pouvoir fiscal local comme socle de 1’autonomie

financiere qu’il garantit (Section 2).

Section 1-Vers une définition axée sur l'indépendance matérielle en matiére de finances

Section 21L.a place du pouvoir fiscal dans la détermination de I’autonomie financiere
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SECTION 1
VERS UNE DEFINITION AXEE SUR L’ INDEPENDANCE MATERIELLE EN
MATIERE DE FINANCES

L’autonomie financiére connait des acceptions nombreuses et variées. Certains auteurs la
présentent comme une condition de la décentralisation, territoriale ou fonctionnelle. Ainsi,
pour Loic Philip, « sans autonomie financiere, la décentralisation ressemble fort a de la
décentralisation®'. P. Lalumiére pense que «pour étre pleinement efficace, la
déconcentration exige la reconnaissance d’une large autonomie financiére aux collectivités
territoriales. L’attribution de la personnalité juridique et des compétences qui en découlent

devient une pure fiction si des moyens financiers ne sont pas mis a la libre disposition de ces
collectivités $*2 Georges Vedel et Pierre Delvové ’érigent en « condition trés importante

d’une décentralisation concréte »* = pendant que Jean Francois Lachaume en fait une « notion

indissociable de la décentralisation par serviées »

Pour d’autres auteurs, I’autonomie financiere est 1’accessoire indispensable a la personnalité
morale de I’institution décentralisée. C’est I’idée qu’exprime Frangois Labie lorsqu’il écrit :
«Il faut en outre que les collectivités locales soient dotées d’une certaine autonomie
financiére sans laquelle I’autonomie juridique risquerait de n’étre qu’une coquille vide. Seule
cette autonomie financiére peut rendre effective I’autonomie juridique »*°. De méme, Jean
Pierre Théron pense qué’sutonomie va en principe de pair avec la personnalité morafg, »
et René Connois précise qu’elle constitue « I’avantage le plus important de la personnalité

morale 3.

Ces formulations sont restées constantes dans la ddttenées tentatives de définitions qui
ont couvert la notion d’autonomie financiere ont suivi la logique de la variété de par les

multiples critéres dégagés par les awgeur

311 Toic Philip, 'autonomie financiére des collectivités territoriales, les Cahiers du Conseil constitutionnel, n°
12/2000, op. cit., p. 96.

312 P, Lalumiére, Les Finances publiques, A. Colin, 1976, p. 153.

313 G. Vedel, P. Delvové, Droit administratif, 12¢ édition, 1992, t.2, p. 357.

314].~F. Lachaume, Grands Services publics, 1989, p. 170.

315 Frangois Labie, Finances Locales (cours), Finances Locales, Dalloz, 1995, p. 5.

316 J.-P. Théron, « Etablissements Publics », Jutis-classeur administratif, fasc. 135.

317 René Connois, La notion d’Etablissement public en droit administratif francais, These Patis, 1959, op. cit., p. 114.
318 Voir par exemple la longue énumération faite par J.-C. Maitrot, these, Patis I, op. cit., pp. 130 a 145.
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J-C. Maitrot pense que « pour qu’une collectivité décentralisée puisse étre considérée
comme dotée de I’autonomie financiére, il faut qu’elle soit détachée de I’Etat par sa
constitution en personne morale distincte, dotée d’un budget propre, qu’elle dispose de
ressources propres, qu’elle ait une vie financiére indépendante, ce qui implique une
souveraineté normative dans le domaine de la gestion financiéere et la prohibition de contréles
paralysant 3°. Pour Robert Pierrot, I’autonomie financiére est le cumul « des organes de
décisions autonomes a 1’égard du pouvoir central » et la « maitrise des choix financiers tant

en recettes qu’en dépenses »°2°. Loic Philip?, P. Lalumiéré”? P.-M. Gaudemet et J.

Molinier®?®

retiennent ainsi des criteres similaires pour caractériser la réelle autonomie
financiére d’une collectivité territoriale décentralisée. Selon ces auteurs, cette derniére doit :

- établir son budget propre

- disposer des ressources propres en quantité suffisante

- déterminer librement ses recettes et ses dépenses ;

- étre a I’abri des contrdles paralysants de I’Etat.

En accord avec Francgois Labie, la pluralité des criteres retenus se résume, en réalité, a deux
aspects importants qu’il convient de valider pour asseoir une définition juridique de
I’autonomie financiére des collectivités territoriales décentralisées. Ces aspects sont
cumulativement la capacité juridique (§1) et I’indépendance matérielle (§2) en matiere de

finances.

81. La capacité juridique des collectivités territoriales en matiére financiere

La capacité juridique des collectivités territoriales en matiére financiére sera analysie

termes de pouvoir de décision budgétaire octroyé aux collectivités aussi bien en matiére de
recettes (A), qu’en matiére de dépenses (B). Sous réserve de ce que ce pouvoir doit toujours
s’exercer dans les limites prescrites par les reégles de droit positif en vigueur, il s’agit 1a d’une

condition qualitative.

319 Ibid., p. 120.

320 Robert pietrot, « 'autonomie financiére des collectivités locales » in Etudes de finances publiques. Mélanges en
I’honneur de M. le professeur P. M. Gaudemet, 1984, p. 561.

321 T oic Philip, Finances publiques, lete éd., Paris, Cujas, 1990, p. 258.

322 P. Lalumiére, op.cit., p. 150.

323 P.-M. Gaudemet, J. Molinier, Finances publiques, tome 1 : Budget/Trésot, 6 éd., Montchrétien, 1992, p. 167.
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A. La décision budgétaire en matiere de recettes

L’autonomie financiére exige que la collectivité territoriale puisse voter elle-méme son propre

budget par ses organes élus. Ce faisant, le budget ainsi voté, et qui traduit en des termes
concrets la prévision des reéalisations des compétences transférées, est subordonné
concomitamment a la réalisation des ressources attendues. Cette équation qui pose une regle
fondamentale des finances publiques, suppose au préalable la maitrise parfaite de ses recettes
depuis leur création jusqu’a leur recouvrement. Cette importante phase conduit
inévitablement a étudier de plus pres les questions relatives a la création et a la détermination
de I’assiette de la recette d’une part, (1) a la fixation et au recouvrement du montant de la
recette d’autre part (2), étant entendu qu’il s’agit bien de la recette fiscale, principale

ressource propre des collectivités territoriales.

1. Le pouvoir de créer la recette et d’en déterminer ’assiette

En principe, la création d’un impdt va de pair avec la détermination de I’assiette de cet impot.
Mais nous distinguerons ici le pouvoir de création de la recette fiscale (a) de celui de la

détermination de 1’assiette (b).

a) La création de la recette fiscale

Pour qu’une collectivité territoriale décentralisée jouisse d’un tel pouvoir, il faudrait qu’elle

ait la maitrise parfaite de tout le processus de la recette, du début jusqu’a la fin. A ce propos,
en France comme dans les pays d’Afrique noire francophone, le pouvoir de créer des
impositions de toute nature reléve de la compétence exclusive du législateur, qu’il s’agisse de

la création des impOts nationaux ou locaux, ainsi que 1’a confirmé le juge constitutionnel

francais dans une décision du 6 mai 891

Le principe de I’exclusivité de la compétence du législateur en matiére de création d’impdts
nationaux et locaux a été défendu par certains adfesus le fondement de I’article 14 de la
déclaration de 1789 : « Tous les citoyens ont le droit de constater par eux-mémes ou par leurs
représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir librement, d’en suivre

I’emploi, et d’en déterminer la qualité, 1’assiette, le recouvrement et la durée

324 Décision n° 291 DC, Rec., p. 40.
325 P. Amselek, « les aspects financiers de la décentralisation en France » in RA 1978, Doct. et Inf,, cité par F. Labie,
(cours), op. cit., p. 11.
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Mais cette approche, du reste minoritaire dans la doctrine, ne justifie pas suffisamment le fait
que le pouvoir fiscal local ne soit pas aslians la conception de I’Etat unitaire classique.

Ainsi que le souligne fort bien Francois Labidg €onsentement a 1’impdt pourrait trés bien

étre donné par les représentants locaux des citoyens deés lors que ceux-ci seraient investis
d’une légitimité démocratique suffisante (ce qui est le cas des assemblées locales ¢lues au

suffrage uiiversel direct) et que 1’impo6t ainsi crée aurait un champ d’application strictement

limité au territoire de la collectivité locale qui 1’a institué »328

Pour cet auteur et beaucoup d’autres®*’, c’est sur les principes de indivisibilit¢ de la
République etde la souveraineté dont résulte le caractére unitaire de 1’Etat qu’il faudrait
fonder la compétence exclusive de création des impoéts de toutes natures par le législateur
national. Autrement dit, le caractére unitaire de 1’Etat s’opposerait a ce qu’une collectivité

territoriale décentralisée crée par ses délibérations un imp6t local.

Cette derniere conception nous semble sérieusement discutable. Elle s’accommode en effet

mal a ’esprit de I’Etat unitaire « décentralisé » moderne, qui semble désormais admettre,
malgré les réticences observées dans de nombreux pays, 1’existence d’un pouvoir fiscal local

a cOté du pouvoir national comme moyen d’accomplissement de 1’autonomie financiére

proclamée par les Constitutions modernes.

Songeons que dans les systemes juridiques des Etats unitaires décentralisés, les collectivités
territoriales n’ont aucun pouvoir initial de création de leurs impots locaux. Tout au plus,
disposent elles de ce que J.-P. Ferrand qualifie de « pouvoir fiscal défétpéus désigner

la multitude de taxes auxquelles elles peuvent recourir aprés habilitation du législateur.

En outre, sous réserve de la distinction entre la recette proprement fiscale de celle ayant la
nature de redevance, les assemblées locales détiennent par contre la plénitude de pouvoir des
redevances payees par les usagar contrepartie d’un service public local rendu. Cette

derniere pratique a été plusieurs fois confirmée en France aussi bien pasdié €Brat que

par le Conseil constitutionnel, lesquels excluent nettement des taxes fiscales ou « des

326 F. Labie, (couts), op. cit., p. 12.

327 L. Philip, « Les garanties constitutionnelles du pouvoir financier local », RFD adm., mai-juin 1992, p. 454 ; A.
Roux, « Le Conseil constitutionnel et la décentralisation » in G. Gilbert et A. Delcamp (s. dir.) La décentralisation,
dix ans apres, LGD]J, Coll. Décentralisation et développement local, Paris, 1993, p. 55 et s.

328 J.-P. Ferrand, Le pouvoir fiscal des autorités locales, thése, Université Aix-Matseille, 1992, pp. 95-103.
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impositions de toutes natures » la rémunération percue a 1’occasion d’un service rendu, des
lors que celle-ci répond aux trois critéf@suivants :

- E&tre la contrepartie d’un service rendu

- étre payé par ’usager effectif du service

- étre proportionnel au codt du service rendu.

Au total, le pouvoir de création de la recette fiscale semble s’imposer comme un impératif
catégorique pour qu’une collectivité territoriale puisse prétendre a une indépendance
financiére vis-a-visde I’Etat. Ce pouvoir de création de la recette est indissociable de la

détermination de I’assiette de cette dernieére. Mais ici encore, quelques précisions s’imposent.

b) La détermination de I’assiette de la recette

La détermination de ’assiette de la recette va en principe de pair avec sa création. En effet, il

ne peut exister de recette nouvelle sans que cette création ne s’accompagne de la
détermination des personnes et de la matiére imposables sur lesquels s’établiront les bases de

calcul de la recette. Comme pour la création, les constitutions confondues indiquent
clairement que la «ixation des régles concernant l’assiette des impositions de toutes

natures » reléve de la seule compétence du législateur. Il faut cependant relever que, dans
bien da cas, les collectivités territoriales sont admises a aménager 1’assiette de leurs recettes

fiscales, généralement dans le sens d’une diminution des bases taxables. Dans tous les cas, au
Cameroun comme en France, les aménagements autorisés par le Iégislateur sont toujours

encadrés, plafonnés.

Si la création de la recette fiscale et la détermination de son montant sont des conditions
nécessaires a 1’évolution de I’autonomie financiére de la collectivité territoriale, plus
significatives semblent étre le paur de fixer le montant de la recette et d’en assurer le

recouvrement.

329 Voir, CE 24 mai 1991, Mme Carrére, AJDA, 1991, p. 740, obs. Lemire. V. aussi CE, 25 janv. 1978, Imbert, RD
publ. 1978, p. 1456, note Drago; V. aussi CE, 10 nov. 1993, commune de Mirabeau sur Béze C/M Roux, in
Annuaire des collectivités locales, 1994, p. 191.
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2. Le pouvoir de fixer le montant de la recette et d’en assurer le recouvrement.

La fixation du montant de la recette (a) sera distinguée de la phase de recouvrement (b).

a) La fixation du montant des recettes

Fixer le montant de ses recettes est certainement 1’aspect le plus important de la compétence
budgétaire de toute collectivité territoriale en matiére de recettes. En effet, celui qui maitrise
le montant de ses recettes dispose, au moins en théorie, de la possibilité de couvrir ses
dépenses et d’équilibrer son budget. On note ici une coincidence entre 1’aspect juridique de
I’autonomie financiére et son aspect matériel. C’est ce que souligne Frangois Labie lorsqu’il

dit, que «e pouvoir de décision dont dispose en 1’occurrence la collectivité locale constitue le

principal instrument de son indépendance matériéffe »

De prime abord, on remarquera qu’en matiére de recettes dites de transfert notamment les
subventions ouwlotations provenant de I’Etat, leurs montants échappent aux collectivités
territoriales, parce qu’ils dépendent de la volonté du pourvoyeur des fonds. En bonne logique,

tel ne devrait pas étre le cas des redevances puisqu’elles sont créées par les collectivités elles-

mémes. Mais assez paradoxalement, les collectivités territoriales semblent se voir reconnaitre
une plus grande marge de manceuvre dans la fixation des montants des autres recettes fiscales

que dans celles des redevances qu’elles créent. En effet, le régime juridique des redevances

est soumis a des conditions strictement interprétées par le juge administratif francais. Parmi
ces conditions, le paiement par [’usager effectif du service et surtout le montant
proportionnel au service rendu foribbjet d’un encadrement rigoureux de la part du juge
administratif, qui n hésite pas a annuler une redevance soit parce qu’elle est sans rapport avec

le service fourrf?, soit parce qu’elle créée une discrimination qui porte atteinte au principe

d’égalité des usagers devant le service puBfisoit enfin , parce qu’elle instaure un montant
supérieur au prix de revient du service et traduit par ce fait la réalisation de « plus-vaues » d
recettes ou de « bénéfices » susceptibles de servir de financement a des dépenses que celles

occasionnées par le service refiduLe pouvoir de fixation du montant des recettes fiscales

330 Frangois Labie, (cours), op., cit., p. 21.

31 CE, 6 mai 1985, comme de Pointe-a-Pitre ¢/ Martin, Rec. p. 557. Dans cette espéce, la redevance d’enlévement
des ordures ménageres fut calculée en fonction du mettre cube d’eau potable consommée.

332 Drapplication trés stricte surtout en matiere de cantines scolaires et de transports urbains, ce ptincipe a subi
quelques atténuations dans le sens d’une relative différenciation tarifaire. Toutefois, la différenciation tarifaire n’est
admise que si le tarif le plus élevé n’excede pas le prix de revient du setvice, ainsi que le souligne la note consacrée
par M. Hamon in CE, 5 oct. 1984, D. 1985, 592.

333 Thid.
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proprement dites semble donc étre fonction du pays considéré et des éléments pris en compte

dans la constitution desdites recettes.

En France par exemple, alors qu’elles ne disposent pas du pouvoir de créer leurs recettes

fiscales, les collectivités territoriales ont cependant le pouvoir d’en fixer le montant,
notamment en matiere de fiscalité directe. Cette prérogative confere aux collectivités
territoriales francaises une maitrise sur le montant de leur fiscalité, nonobstant les limites
apportées a cette liberté par le législateur et qui consistent a plafonner les taux des montants
pratiqués. Dans cette hypothése, il convient de relever que la fiscalité directe constiteiée de
qui est communément appelé les quatre viedll@s/oir la taxe d’habitation, les taxes sur le

foncier bati et le foncier non bati, la taxe professionnelleedtaavant la réforme
constitutionnelle de 2003, la principale source autonome de financement des collectivités
territoriales francaiséd’.

Dans les pays d’Afrique noire francophone et au Cameroun en particulier, le modéle
francais des ‘‘quatre vieilles’> n’a pas pu s’imposer comme une source efficace de
financement des collectivités territoriales. Depuis le 15 décembre 2009 cependant, une loi
portant fiscalité locaf€® a été adoptée par I’ Assemblée Nationale. En attendant la mise en
application effective de cette loi, la fiscalité locale a toujoursl’@tg§et d’une attention
particuliére dans le Code Général des Imga Cameroun. L’article 154 dudit Code dispose
que « les recettes de la commune comprennent (entre autres) les produits des recettes
fiscales ». Ces derniéres sont limitativement énumérBasticle 155 comme suit :

- le produit de I’impdt libératoire ;

- le produit des contributions des patentes et licences ;

- le produit de la taxe sur le bétail ;

- le produit des centimes additionnels ;

- le produit des taxes communales directes et indirectes.

334 Les quatre vieilles (taxe d’habitation, taxe professionnelle, taxes fonciére sur les propriétés baties taxes foncicre
sur les propriétés non baties) représentent parmi les impots directs, les trois quart de 'ensemble de la fiscalité locale,
et a elles seules plus de 90% de la fiscalité directe. Jusqu’en 1999, aucun changement majeur concernant ces impots
n’était intervenu. La loi de finances initiale de 1999 réforme de maniere significative les regles d’assiette de la taxe
professionnelle, et partant, lance le point de départ d’une restructuration du systeme financier local qui, abouti aux
suppressions de la part régionale de la taxe d’habitation a compter du 1¢ janvier 2001 et de la vignette automobile
pour les particuliers Sur ce point, voir Michel Bouvier, Les Finances Locales, 7¢ éd., L.G.D.J, 2001, p. 25 ; du méme
auteur, 12éme éd., 20006, p. 58 a 70.

35 A propos de la loi portant fiscalité locale, voir nos développements ultérieurs, notamment au chap. 1 du titre 2
final.
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En outre, aux termes darticle 204 du méme code « le conseil municipal peut instituer des
taxes dont le produit est recouvrable en méme temps que les impo6ts percus sur role ». Ces
taxes dites « taxes communales directes », sont percues dans certaines agglomeérations sous
forme de redevances forfaitaires annuelles et comprennent cing types de taxes limitativement
énumerés par la loi :
- la taxe d’eau qui peut étre percue dans les agglomérations ou existent des fontaines
ou des points d’eau communs et dans les agglomérations ou la commune supporte
les frais d’adduction d’eau ;
- la taxe d’¢clairage 1a ou la commune supporte les frais d’éclairage des rues et
autres lieux publics ;
- lataxe d’enterrement des ordures ménagéres ;
- lataxe de fonctionnement des ambulances municipales ;
- la taxe d’électrification lorsque la commune produit 1’électricité  dans

I’agglomération.

En réalité, les taxes communales directes demeurent d’un rendement tellement faible dans

336
b

I’ensemble des recettes communales leur institution et leurs tarifs sont soumis a

I’approbation préalable de I’autorité de tutelle.

Quant aux taxes communales indirectes, elles sont extrémement variées et présentent un
caractére non fiscal en ce sens qu’elles ne s’appliquent pas a toute la population locale, mais

plutdt a la catégorie d’usagers du service offert. Bien plus, leur régime de tarification ainsi

que leur rendemefit ne différent pas fondamentalement de celui des taxes communales

directes.

Au total, la fiscalité directe locale ainsi que celle indirecte ne représqyee la principale

source de financement propre des collectivités territoriales camerounaises. Cette derniere est
constituée, par ordre de grandeur, du produit des centimes additionnels, du produit de I’impdt
libératoire et du produit des contributions des patentes et licences. Dans tous les cas, les
marges de manceuvres laissées aux collectivités territoriales africaines en maticre de fixation

du montant de leurs recettes fiscales ne sont pas de nature a favoriser leur autonomie

336 BEnviron 6% de 'ensemble des recettes communales.

37 Les taxes communales indirectes représentent environ 10% des recettes communales. Pour une liste non
exhaustive, on peut citer : la taxe d’abattage, les droits de fourriére, droits de place sur les marchés, droits sur permis
de batir, droits de parcs de stationnement, taxe sur la publicité, droits de timbre, droits de stade, etc.
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financiere au point de considérer la fiscalité locale comme un aléa déterminant pour

I’équilibre de leur budget.

Comme pour la plupart des autres étapes du processus de la recette fiscale, a savoir la
création, la détermination de 1’assiette et la fixation du montant, Nous verrons que le pouvoir

de recouvrer la recette ne peut étre analysé de la méme maniére en Foameles pays
d’Afrique noire francophone et au Cameroun en particulier. En effet, dans ce dernier cas, se
pose le probleme spécifique de la mise spddition effective par 1’Etat de ’intégralité des

sommes recouvrées pour le compte des collectivités territoriales.

b) Le recouvrement des recettes fiscales

Le pouvoir d’effectuer le recouvrement de la recette fiscale est la phase ultime du processus
de la recette. En bonne logique, 1’idéal serait que cette phase soit assurée exclusivement par
les comptables des communes en tant que destinataires finaux et responsables du maniement
de ces deniers publics. Mais en pratique, du fait de la carence des personnels communaux, la
fonction de recouvrement est généralement assurée par des comptables de I’Etat, comptables
du Trésor ou comptables de 1’administration des impots, et selon la nature des recettes

concernées.

En régle générale, qu’il s’agisse de la France ou des pays d’Afrique noire francophone, ce

sont les principales recettes des collectivités territoriales qui sont recouvrées par les
comptables de I’Etat®®® Ce faisant, I’Etat garantit a ces dernicres, outre le versement des

sommes qu’elles ont votées, le différentiel entre le montant effectivement recouvré et le
montant du produit fiscal voté, mais aussi et surtout des avances gratuites de tféssuerie

le produit de leurs impdts pour faire face a d’éventuelles difficultés. Il s’agit 1a d’un avantage
considérable dans la mesure ou de telles garanties ne sont pas offertes dans le cadre du

recouvrement d’autres recettes locales telles que les redevances.

338 En Prance, les impdts directs locaux constituent les principales ressoutces propres des collectivités tertitotiales, et
sont recouvrés sur la base des roles nominatifs établis par 'administration fiscale. Les impdts indirects sont recouvrés
soit par 'Etat (D.G.I pour les droits d’enregistrement) soit par E.D.F. (pour la taxe sur I’électricité). Au Cameroun,
si la configuration est la méme a la différence majeure que les impdts indirects locaux encore appelés taxes
communales indirectes sont en réalité des redevances et donc excluent du champ de recouvrement des comptables
de I'Etat.

339 Sur les développements de cette notion, voir A. Paysans, Finances locales, P.U.F, coll. Doit fondamental, 1993,
pp. 212 et s.
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Les redevances sont recouvrées par les comptables des collectivités territoriales, elles-mémes

sur la base des titres de perception émis et rendus exécutoires par les ordonnateurs concerneés.
Ce type de recouvrement a pour conséquence directe que le risque de non paiement par le

contribuable n’est garanti par aucun mécanisme de compensation comme c’est 1e cas en

maticre de recouvrement par les comptables de I’Etat. Autrement dit, aussi paradoxal que cela

puisse paraitre, 1’autonomie financiére en matiére de recouvrement des recettes locales, est

mieux garantie sous la dépendance de 1’Etat que sous celle des collectivités territoriales elles-

mémes, si I’on considére le systéme juridique de droit budgétaire franciiSapplicable en

intégralité dans les pays d’Afrique noir francophone.

Toutefois, il y a lieu de s’interroger sur la pratique du droit budgétaire et du systeme de
comptabilité publique en vigueur dans les payAfrique noire francophone. En effet,
obligation est faite aux collectivités territoriales de déposer leurs avoirs au Trésor public.
Mais quand les écritures comptables montrent qu’elles ont des disponibilités, ces dernieres ne
parviennent pas, soit en totalité, soit a temps, a leurs destinataires légaux. De maniere
permanente, de tels désagréments d’illiquidité conduisent a la paralysie quasi totale des

collectivités territoriales dont les recettes sont gérées par de Trésor public.

Le recouvrement par I’Etat des recettes fiscales locales et la non mise a disposition des
sommes recouvrées aux collectivités destinataires est un impératif catégorique a résoudre dans
le cadre de la décentraliion territoriale des pays d’Afrique noire francophone. A défaut, les
revendications d’autonomie de gestion de trésorerie pourraient se justifier méme sans
convictior™?, et I’autonomie risquerait de conduire a une asphyxie plus grande que celle que

sembleinduire I’application du principe de I’unicité de caisse tant incriminé>*23%3,

340 Les principes du droit budgétaire francais commandent un systéme de comptabilité publique dans lequel tous les
fonds publics doivent étre obligatoirement déposés dans la caisse unique du Trésor public qui en aura la garde et la
gestion des redistributions aupres de ses correspondants.

341 7] n’est pas sar que les collectivités tetritoriales dans leur ensemble, et particuliérement les plus petites, puissent
ajuster au jour le jour le flux de leurs recettes et de leurs dépenses, au regard de la complexité des techniques
d’ingénierie comptables que cela suppose et de I'insécurité de leur assise économique.

342 Unicité de caisse ou encore unité de trésoretie, sont les diverses applications généralement rencontrées pour
désigner le principe de droit budgétaire et de comptabilité publique en vertu duquel les fonds publics et notamment
ceux des collectivités territoriales doivent étre déposés sans intérét au Trésor public. Ce principe est fortement
réaffirmé a larticle 68 de la loi n°® 2007/011 du 11 juillet 2007 portant nouveau Régime financier de I’Etat du
Cameroun.

33 Nous revenons infra sut cette problématique capitale de Iilliquidité du Trésor public comme facteur qui
paralysant des collectivités territoriales, car nous semble t-il, c’est moins le principe de T'unicité de caisse que ses
mécanismes d’application qu’il convient d’aménager si 'on veut parvenir au respect de 'autonomie financiére en
question.
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En définitive, si les collectivités territoriales peuvent, comme I’Etat recourir a 1’imp6t pour
financer leurs dépenses, leur pouvoir fiscal est limité parce qu’clles ne disposent pas de la
décision de créer, de modifier ou de supprimer un imp6t local. Seul le Iégislateur peut fixer
les régles relatives a I’assiette, au taux et aux modalités de recouvrement des impositions de

toute nature. A ce constat général, si I’on rajoute le cas particulier des difficultés de mise a
disposition effective aux collectivités territorialess fonds recouvrés par I’Etat, il est
indéniable que ces derniéres n’ont pas la maitrise de leurs recettes fiscales, nécessaire a une

juste définition de leur autonomie financiére.

B. La décision budgétaire en matiere de dépenses

Le pouvoir de décision en matiére de dépenses locales ne se présente pas de la méme maniére
que celui relatif aux recettes. En effet, on peut affirmer que le pouvoir de décider d’une
dépense locale est de la compétence de 1’assemblée délibérante qui, 1’exerce par le biais de

son exécutif, ordonnatelif principal du budget local.

L’opération juridique qui consiste a décider de la dépense locale ou « engagement3>‘§5 se
réalise a la liby appréciation de 1’ordonnateur deés lors qu’il a recu, a travers le vote du

budget, le pouvoir d’exécuter les dépenses inscrites et autorisées pour 1’année.

Ainsi comprise, la phasé&exécution de la dépense locale ne souffre d’aucune contrainte, et
Suffirait a conclure que les collectivités territoriales jouissent d’une réelle autonomie au
niveau de leurs dépenses. Mais une telle conclusion serait hative, car ’autonomie de la
dépense locale doit étre analysée ex-ante, c'est-a-dire, au moment du vote par les assemblées

locales de leur budget.

On constate alors que les droits positifs en vigueur imposent aux collectivités territoriales,
soit de réaliser certaines dépenses dites « dépenses obligatOijesoit de s’abstenir,
d’inscrire dans leur budget une catégorie de dépenses, car leurs dépenses doivent présenter un
intérét public local c’est le domaine des « dépenses facultatives » parmi lesquelles on trouve

les «dépenses interdites(2). L’ensemble de ces dépenses constitue le barométre

344 Autorité 2 laquelle est confiée exécution du budget (exemple : le Maire). Il décide des opérations budgétaires,

juge de Popportunité des dépenses et des recettes, mais ne peut ni payer, ni encaisser, ni manier les fonds

communaux.

345 : > TP . \ L .
Acte par lequel 'ordonnateur d’une collectivité territoriale crée ou contracte a son encontre une obligation et qui

se traduit en une charge financicre.
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d’appréciation de la marge de manceuvre laissée aux collectivités territoriales dans le cadre de

leur pouvoir de décision en matiére de dépenses.

1. Les dépenses obligatoires

Issue de I’ancien droit municipal francais, la notion de dépenses obligatoires wsual hui
expressément inscrite dans divers droits nationaux. En France, elle est régie par le Code
général des collectivités territorialesndis qu’au Cameroun, elle est réglée par la loi du 11

juillet 2009 portant Régime financier des collectivités territoriales.

En substance, il s’agit des dépenses mises a la charge des collectivités territoriales par la loi.
Ces dépenses doivent absolument figurer au projet de budget de la collectivité et cette

derniére ne peut s’y soustraire.

En France, selon I’article L. 1612-15, alinéa 1 CGCT : «ne sont obligatoires pour les
collectivités territoriales que les dépenses nécessaires a 1’acquittement des dettes exigibles et

les dépenses pour lesquelles la loi I’a expressément décidé ».

On sait que la notion de dettes exigibles a été fortement batie par les juridictions
administratives autour de trois composantes : étre obligatoires dans leur principe, liquides,
certaines et non sérieusement contedt@eBe fait, les dettes exigibles ne semblent pas
constituer une réelle atteinte au pouvoir de décision de la dépense locale dans la mesure ou

elles sont des dettes susceptibles d’€tre poursuivies par tout créancier devant le juge.

Tout a fait différent est le cas des dépenses expressément décidées par la loi. En effet, la loi
peut contraindre les collectivités territoriales a inscrire obligatoirement certaines dépenses
dans leurs budgets locaux. Il en est généralement ainsi pour quatre grandes catégories de
dépenses obligatoires : les dépenses de personnel, les dépensesidet d’entretien, les

dépenses relatives aux services publics, les participations et contributions fin&Hciéres

Par ailleursJa notion de dépenses expressément décidées par la loi est d’une interprétation

extensive de la part du juge adiniratif frangais qui tend a ignorer 1’adverbe «

36 CE, 11 déc. 1987, Cne Pointe-a-Pitre : Rec. CE, T. p. 620.

37 Voir, Loic Levoyer, Finances Locales, Hachette, 2007, p. 56. Selon cet auteur, pour les seules communes, article
L. 2321-2 du CGCT dresse une liste non limitative de 31 dépenses obligatoires résultant d’apports législatifs
successifs depuis la loi municipale de 1884.
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expressément, pour I’étendre a tous les cas ou un texte particulier rajoute une charge
supplémentaire aux collectivités territoridfés Dans tous les cas, le régime juridique des
dépenses obligatoires ruske pas de choix a la collectivité territoriale qui veut s’y soustraire,

car elle peut se voir contrainte le cas échéant papiésentant de 1’Etat : inscription d’office
dansle budgetde la dépense obligatoire constatée, soit mandatedieffice une dette non

régléé*®.

Au Cameroun, les dépenses interdites sont limitativement énumérées a ’article 28 du la loi

du 11 juillet 2009 portant Régime financier des collectivités territoriales décentralisées. Si
cette inscription Iégislative est une nouveauté dans le contexte camerounais, le déroulé de son
dispositif est cependant suffisamment extensible pour permettre de cdatemiximum

d’obligations susceptibles d’étre imposées aux collectivités territoriales.

Quant au régime juridique déirscription et/ou du mandatemenioffice des dépenses
obligatoires, ilne s’applique pas de la méme manigr€en France. Dans tous lesas c’est au

Préfet qu’il revient d’apprécier I’inscription et/ou le mandatement d’office d’une dépense
obligatoireet/ou d’une dette non inscrite au budget local dans le cadre du contrble a priori
exercé sur les actes financiers locaux. On aboutit alors a un résultat identique a celui pratiqué

en France.

2. Les dépenses facultatives et les dépenses interdites

Le domaine des dépenses facultatiug&st non plus défini de maniére exhaustive dans les
droits positifs de la France et du Cameroun. La terminologie méme de dépenses facultatives

semble étré’émanationd’une régle de bon sens.

En effet, le risque est grand, au regard des ambitions tres souvent politiques des décideurs
locaux de privilégier des dépenses sans rapport avec les compétences transférées au détriment
de l’intérét public local. C’est donc tout naturellement, et en dehors de quelques textes pris

isolément et qui’expriment clairement®°, que /’on pourrait considérer comme dépenses

38 Pour plus de développements, lire J-J. Bienvenu, L’interprétation juridictionnelle des actes administratifs, These
Paris-11, 1979, 2 vol., Passim.

349 Tinscription d’office est réglée in fine par le Préfet, aprés avis de la Chambre régionale des comptes, sur saisine
soit du Préfet lui-méme, soit du comptable public, soit enfin de tout contribuable y ayant intérét. Quant au
mandatement d’office, le Préfet dispose d’un pouvoir de substitution apres mise en demeure de 'ordonnateur.

30 La loi camerounaise du 11 juillet 2009 portant régime financier des collectivités territoriales est illustrative sur ce
point. Son article 29 définit les dépenses facultatives comme celles qui ne figurent pas parmi la liste limitative
énumérée par la loi. S’agissant des dépenses interdites, Iarticle 30 liste quelques unes par I'emploi de I'adverbe
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facultatives, et par conséquent interdites, toutes les formes de financementscipagants
des collectivités territoriales ne rentrant pas dans le champ de définition de leines affa
locales ou d’intérét public local et donc la traduction se situe incontestablement dans la

traditionnelle liste des compétences transférées.

On doit cependant reconnaitre que la délimitation de la fronti¢re entre 1’intérét public local et
I’intérét privé n’a pas été chose facile pour les juridictions administratives devant le
libéralisme grandissant de [D’interventionnisme des collectivités territoriales dans des

domaines divers et difficilement conciliables avec les traditionnelles compétences transférées.

En France le Conseil d’Etat s’est montré assez rigoureux a partir de 1985 en refusant de

valider des délibérations dont le but était d’apporter un soutien financier a des grévistes actifs

lors d’un conflit collectif du travail***, Cette jurisprudence a été plusieurs fois confirmée par

la suiteau motif qu’en agissant ainsi, les collectivités territoriales en cause prenaient « parti
dans un conflit de nature politiqué®$ Dans toutes ces espéces, le Conseil d’Etat entendait

surtout stigmatiser la « nature politique » des subventions accordées a divers organismes

d’ordre essentiellement économique et social.

Au Cameroun, il serait vain d’analyser la question des dépenses interdites des collectivités
territoriales du Cameroua travers 1’exemple de 1’exercice du contrdle juridictionnel de la
dépense locale des collectivités francaisesekiste pas ou peu de contentieux juridictionnel

en matiére de dépense localersqu’un tel contentieux existe, il est réglé « a priori » dans le

cadre de la tutelledainistrative exercée par le représentant de 1’Etat sur les actes budgétaires

des collectivités territoriales. Dans ces conditions, il est dés lors difficile de poser une grille

d’appréciation contenant des critéres communs a toutes les collectivités camerounaises.

§2. L’indépendance matérielle des collectivités territoriales en matiére financiére

L’autonomie financiere des collectivités territoriales ne doit pas seulement étre analysée sous
I’angle juridique, par lequel ces dernicres sont appelées a disposer de la capacité a agir pour

déterminer leurs recettes et leurs dépenses. Elle doit aussi étre conditionnée par un aspect

« notamment », précédé de la formule générique « (ce sont) celles qui sont formellement prohibées par les lois et les
réglements en vigueur ».

%1 CE, 20 nov. 1985, Commune d’Aigues-Mottes, AJDA, 1986, p. 116, obs. J. Moreau.

%2 CE, 23 oct. 1989, 3 esp.: Commune de Pierrefitte-sut-Seine (1¢¢ esp.) ; Commune de Saint-Ouen (2¢ esp.) ;
Commune de Romainville (3¢ esp.), in Annuaire des collectivités locales, 1990, p. 1999. Voir aussi, CE, 1¢ oct. 1993,
Commune de Secondigny, in Annuaire des collectivités locales, 1994, p. 191.
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matériel qui consiste pour ces collectivités a détenir la possession effective des moyens

financiers leur permettant de faire face a leurs charges.

Concrétement, I’indépendance matérielle des collectivités territoriales en matieére financiére
n’est pas autre chose que le niveau suffisant de leurs ressources financiéres globales, car seul
un tel niveau leur permettrait d’accomplir efficacement et librement 1’exercice de leurs
compétences. Mais la prévalence des ressources suffisantes (A) n’a de sens que si elle
s’accompagne de la maitrise du montant global des dépenses (B) sans laquelle on ne peut

parvenir a 1’équilibre du budget.

A. La prévalence des ressources suffisantes

Les collectivités territoriales doivent disposer d’un « niveau suffisant » de leurs ressources
globales. A ce propos, une remarque importante s’impose. La notion de « niveau suffisand

de ressources peut paraitre en elle-méme ambigué, car elle ne permet pasjadies dié
chiffrer avec exactitude le montant a partir duguel une collectivité territoriale peut étre
considérée comme financiérement autonome. Elle préserve cependant le mérite d’interpeller

la notion de «seuil », jugée comme barometre susceptible de constituer un critere
d’appréciation quantitatif des moyens financiers mis a la disposition d’une collectivité

territoriale pour faire face a ses dépenses.

On sait que cette notion de « seud été, a juste titre, tres discutée dans la doctrine francaise.
Mais si ’on fait momentanément abstraction du débat de fond qui avait porté sur la
détermination du ratio du seuil de suffisance, ce qui importe, dans un premier temps, c’est de
considérer commee I fait le Conseil constitutionnel frangais, que 1’absence d’un niveau
suffisant de ressources constitue une entrave a la libre administration des collectivités

territoriales.

Ainsi, agissant dans le cadre du contréle de la constitutionnalité des dispositions législatives
soumises a son examen, et attaguées pour non respect du principe de la libre administration
posé par ’article 72 de la Constitution francaise de 1958, le Conseil constitutionnel, dans ses
trois décisions des 25 juillet 1990 (CC, déc. n° 90-277 du 25 juillet 1990, JO, 27 juillet 1990,

p. 9021) admet que le législateur peut déterminer des catégories de dépenses obligatoires pour

les collectivités. Il a toutefois 1’obligation de définir préalablement ’objet et la portée des
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sujétions imposées sans méconnaitre les compétences propres de ces collectivités, ni entraver

leur libre administration.

En 1991, le méme Conseil (CC, décision n° 91-291 du 6 Mai 1991, JO, 11 Mai 1991, p. 6326,
relative & la loi instituant une dotation de solidarité urbaine et un fonds de solidarité des
communes de la région d’lle-de-France) et CC, décision n° 91-298 du 24 juillet 1991, JO, 26
juillet 1991, relative a la suppression de [’affection a la ville de Paris d’un prélevement de

1% sur les sommes engageées au (Pari Mutuel Urbain) précise que les limites imposées ne
sauraient avoir pour effet de diminuer les ressources des collectivités territoriales au point
d’entraver leur libre administration®>. Autrement dit, I’entrave a la libre administration due

par une insuffisance de ressources, @l@ie causée par un fait de 1’état, constitue une

atteinte grave a [’autonomie financiére des collectivités territoriales, laquelle serait

sanctionnée par le juge constitutioriiél

Au demeurant, on constate que le niveau suffisant des ressources des collectivités territoriales
est nécessairement li¢ au niveau de leurs dépenses. En effet, quelle que soit I’abondance des
ressources consacrées aux collectivités territoriales, ces derniéres n’ont de sens que dans la

proportion maitrisée des dépenses a effectuer.
B. La maitrise du montant des dépenses

Le niveau suffisant des ressources n’a de signification que par rapport aux dépenses pour

lesquelles ces ressources sont affectées. Il s’agit donc d’une regle de bon sens que le
|égislateur et le juge constitutionnel francais essaient de préserver chacun autant que possible.
Ainsi, lorsque les charges transférées ou imposées aux collectivités territoriales sont d’une
couverture supérieure aux moyens financiers dont disposent ces derniesestout
naturellement vers une asphyxie, symbole d’une entrave a la libre administration, que I’on
s’achemine. La maitrise du montant de ces dépenses est donc une composante nécessaire a la
détermination de I’indépendance matérielle des collectivités territoriales en matiere

financiere.

353 11 est curieux de constater que pout toutes ces décisions, le Conseil constitutionnel n’ait pas cru devoir considérer
que les réductions de ressources imposées aux collectivités mettraient en cause leur libre administration.

354 On sait que l'absence d’une protection suffisante par le juge constitutionnelle de I'autonomie financiére des
collectivités territoriales a conduit le constituant frangais a modifier I'article 72 de la Constitution.
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1% qui

nous semblent valoir pour toute collectivité territoriale, notamment : « le |égislateur peut

A cet égard, le Conseil constitutionnel francais pose quelques principes d’ordre généra

définir des catégories de dépenses qui revétent pour une collectivité territoriale un caractere
obligatoire (ou assimilable). Toutefois, les obligations ainsi mises a la charge d’une

collectivité territoriale doivent étre définies avec précision quant a leur objet et a leur portée et
ne sauraient méconnaitre ni la compétence propre des collectivités territoriales ni entraver leur

libre administratiory.

Ce principe ¢énoncé par le Conseil constitutionnel mérite d’étre complété par d’autres
interprétations. En premier lieu, les dépenses obligatoires ou assimilables imposées aux
collectivités territoriales doivent étre définies avec précision quant a leur objet et a leur portée,
au risque pour une collectivité de ne pas pouvoir maitriser le montant de sa future dépense et
par conséquent de pouvoir la financer, ainsi qu’il est clairement rappelé dans une décision

du 29 Mai 1990 relative a la loi visant a la mise en ceuvre du droit au logement et tendant a

instituer un nouveau fonds de solidarité pour le logement dont le financement était assuré par

les départements d’une facon au moins égale a celle de 1’Etat>*°,

Dans leur saisine du conseil constitutionnel, les sénateurs arguaient qu’aucune limite précise

du montant n’avait été fixée a la participation de 1’Etat, et qu’il était par conséquent périlleux
pour les départements d’inscrire a leurs budgets une charge non maitrisée et de surcroit
nouvelle. Le juge constitutionnel, tout en refud¥tette argumentation, a cependant posé les

conditions de compatibilité de la dépense imposée a la libre administration.

En second lieu, le 1égislateur ne doit méconnaitre ni les compétences propres des collectivités
territoriales, ni entraver leur libre administration. En d’autres termes, les charges nouvelles,

bien qu’intervenant dans le cadre des compétences transférées par la loi, en s’ajoutant aux

35 Pour de plus amples développements sur ces principes, voir, Loic Philip, Les garanties constitutionnelles du
pouvoir financier local, RFDA, 1992, pp. 450 a 457 ; André Roux, Droit constitutionnel local, Economica, 1995, pp.
45 ets.

36 Décision n® 90-274 DC du 29 mai 1990, Rec., p. 61.

%7 Le juge constitutionnel considére que le financement du fonds de solidarité pour le logement fait objet de
conventions auxquelles participent les départements. Autrement dit, la dépense nouvelle a été préalablement discutée
et arrétée dans son montant d’'un commun accord entre les parties. Pour le juge, par ailleurs, la loi n’impose pas une
charge nouvelle aux collectivités territoriales dans la mesure ou les objectifs assignés au fonds de solidarité pour le
logement rentrent bien dans le cadre de ceux confiés aux départements dans le domaine social par la loi du 2 mars
1982. 11 s’agit donc, selon lui, d’une extension des compétences dans le domaine social des départements.
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charges anciennes, ne doivent pas peser sur le budget de la collectivité territoriale considérée

au point d’entraver sa libre administration®®,

C’est a juste titre que Frangois Labie reléve que «les limites ainsi fixées (par le juge)
renvoient a I’idée de « seuil » quantitatif déja rencontré en matiére de ressouttesar cette

derni¢re idée semble étre déterminante dans la prise en compte par 1’Etat, a travers les textes

de portée légale ou réglementaire, principe selon lequel tout transfert de charges résultant des
transferts de compétences effectués entre 1’Etat et les collectivités territoriales est accompagné

du transfert concomitant par 1I’Etat a ces collectivités des ressources nécessaires a ’exercice

normal de ces compétences.

La compensation financiére des transferts de charge comme moyen de 1’autonomie financiére
des collectivités territoriale est une question capitale, c¢’est le fondement méme de toute
décentralisation territoriale. Cette question pose le probléme du mode de financement par

I’Etat des compétences transférées aux collectivités territoriales.

On pourrait d’ailleurs dire que les modalités de financement des compensations, influent sur

la mesure de I’autonomie financiere, telle que congue par 1’Etat. Et si I’on tient pour constant

que le résultat escompté est de permettre aux collectivités territoriales d’avoir des « ressources
suffisantes » pour faire face a leurs charges, alors on comprend aisément que des modes de
financement proposés par les droits positifs en vigueur dans les systémes étatiques comparés,
aucun modele ne puisse étre retenu par le droit comme celui de référence quant a la définition

de ’autonomie financiere.

Tres souvent, le financement de la compensation des transferts de charges est en partie assuré
par des ressources fiscales propres aux collectivités territoriales, et en partie par des
ressources budgétaires de I’Etat a travers une dotation spécifique a la décentralisation, et dont
I’appellation varie suivant les pays. C’est pourquoi en fonction des problémes que présentent

les finances locales dans chaque pays considéré, les solutions sont variables et ne peuvent, par

conséquent, étre transposées dans un pays autre sans en perdre leur sens et leur portée.

38 Te Doyen Vedel défend la méme idée dans son article consacré a la question de la mise en ceuvre du droit au
logement, Loi dite Besson du 31 mai 1990, « Le droit au logement et le principe de la libre administration des
collectivités locales », Pouvoirs locaux, 7 décembre 1990 et 8 mars 1991.

359 Francois Labie, Cours de Finances locales, op. cit., p. 71.
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A ce sujet, on sait par exemple que les premiéres réflexions en France tendaient vers un
accroissement (de moitié) de la part des recettes fiscales et autres ressources propres des
collectivités territoriales dans leurs ressources gloffdlese qui amena de nombreux
observateurs a penser que l’autonomie fiscale serait le socle de la notion d’autonomie
financiére des collectivités territoriaf85 Si cette acception n’a nullement été contestée dans

le cas de la France, du fait notamment de I’importance des produits de la fiscalité directe dans
I’ensemble des recettes fiscales, elle reste a nuancer pour un certain nombre de pays ou le
financement par I’impdt des collectivités territoriales repose en grande partie sur des produits

fiscaux partagés avec 1’Etat, et dont ces collectivités n’ont pas I’entiere maitrise.

En définitive, I’autonomie financicre des collectivités territoriales peut étre définie d’une part,
comme la capacité juridique de ces collectivités a disposer d'un libre pouvoir de décision tant
en matiére de recettes que de dépenses, et d'autre part comme 1’indépendance matérielle en

matiére de finances de ces collectivités vidsade 1’Etat.

Le pouvoir de décision et la détention matérielle des moyens financiers sont les deux aspects
cumulatifs et interdépendandent 1’absence de 1’un peut dénaturer la portée de 1’autre, au
point de ne pouvoir couvrir la définition tant recherchée de 1’autonomie financiere des

collectivités territoriales.

Une question d’ordre théorique en apparence, mais d’une grande portée du fait de son
implication, reste cependant a éclaircir. Le fait pour les collectivités territoriales de réclamer
sans cesse une relative liberté visant a accroitre et a garantir I’effectivité de leurs pouvoirs de

décision et de détention matérielle des moyens financiers suffisants, sur la base de leurs
recettes fiscales, conduit inévitablement a s’interroger sur la place du pouvoir fiscal local dans

la définition de I’autonomie financiére.

360 Cf. Article 72-2 du projet de Loi constitutionnelle. Au final, I'article adopté ne spécifie plus le quota de « plus de la
moitié » auquel est substitué celui de « part déterminante » qui se lit in extenso : «les recettes fiscales et autres
ressources propres des collectivités territoriales représentent, pour chaque catégories des collectivités, une part
déterminantes de 'ensemble de leurs ressources. La loi organique fixe les conditions dans lesquelles cette régle est
mise en ceuvre ».

361 Nous revenons plus loin, 2 la section suivante, sur cette question.
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SECTION 2
LA PLACE DU POUVOIR FISCAL DANS LA DETERMINATION DE
L’AUTONOMIE FINANCIERE

Peuten parler d’un pouvoir fiscal dans la sphére de la décentralisation territoriale des Etats

unitaires de la France et des pays d’Afrique noire francophone ?

Par pouvoir fiscal local, il faut entendre la compétetu’ont les collectivités territoriales
dans la maitrise du processus des impéts locaux (création, modification et suppression,
détermination de 1’assiette, vote du montant et des taux d’imposition, détermination des
modalités de recouvrement), ensemble de matieres qui relevent du législateur conformément

aux lois fondamentales des pays considérés.

Ainsi donc, seul le Iégislateur dispose de la compétence fiscale aussi bien au niveau national
qu’au niveau local. Le régime de 1I’impo6t national ou local reléve de la loi. C’est la traduction

du principe général de la légalité fiscale issu de ’article 14 de la déclaration des droits de

1789, lequel doit se concilier avec le principe particulier de 1’¢égalité devant I’imp06t, tel qu’il

découle de I’article 13 de la méme déclaration. Cependant, dans le cadre de leur libre
administration, les collectivités territoriales sont plus souvent appelées a mettre en ceuvre les
mesures fiscales, mais toujours dans les conditions fixées et limitées par la loi, notamment en
matiére de création de certaines taxes et de fixation de taux de certaines impositions. Ce
pseudo pouvoir fiscal est malgré tout, d’'une extréme importance. Il permet aux collectivités
territoriales d’étre aussi responsables des choix d’investissements locaux devant leurs

contribuables.

Un constat s’impose cependant. Avec les analyses économiques néo-libérales qui
stigmatisent 1’idée d’un Etat fort pourvoyeur de toute chose et 1’affirmation continue dans les
droits positifs du principe de subsidiarité, on assiste tout naturellement a une explosion des
sollicitations des acteurs locaux et par conséquent des budgets locaux, lesquels sont
paradoxalement soumis a une tutelle budgétaire qui réduit leur marge quant a la détermination

de leurs ressources.
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Cette situation doublée du « fait de princexercé par I’Etat principalement sur les aspects
financiers de la libre administration des collectivités territoriales et devant un contréle peu
édifiant de la dénaturation des recettes fiscales locales, est a 1’origine des reformes
constitutionnelles observées ¢a et |&ieint a inscrire le principe de I’autonomie financicre

des collectivités territoriales dans les Lois fondamentales.

Le fait que 1’autonomie financiere soit désormais un principe fortement ancré dans les
Constitutions des Etats unitaires décentralisépas manqué de soulever le débat autour du
pouvoir fiscal local comme socle de la notion d’autonomie financiére des collectivités
territoriales décentralisées. Cette conception soutenue par bon ndomiotersl mérite d’étre
ramenée a juste valeur. Plus que de pouvoir fiscal, mieux vaildpaifer d’autonomie
fiscale, parce qu’a s’en tenir a la philosophie introduite par I’article 72. 2 nouveau de la

Constitution francaise, cette derniére se fonde sur une autonomie de la recette fiscale.

C’est pourquoi, dans une perspective de recherche du ou des critere (s) idoine (s) pour la
détermintion de 1’autonomie financiére des collectivités territoriales décentralisées, nous

formulerons deux remarques, objets de nos développements :

- 81, le pouvoir fiscal local estde socle de la notion d’autonomie financiere ? A
cette question, une réponse négative s’impose sans détour dans le contexte des Etats unitaires
de type francais. Bien plus, les constituanisdernes ont voulu garantir 1’autonomie

financiére, entendue comme un des aspects essentiels de la libre administration.

- 82, les recettes fiscales suffisantes impliquesiles 1’autonomie financiere?
La réponse a cettgiestion mérite d’étre nuancée. La prévalence des recettes fiscales dans les
ressources globales est certes utile, mais les recettes fiscales ne conditionnent pas forcément
I’autonomie financieére. Autrement dit, cette derniére implique des ressources suffisantes et

non forcément fiscales.
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§1. Le pouvoir fiscal local, socle de l1a notion d’autonomie financiére ?

Comme I’Etat, les collectivités territoriales ont recours a I’imp6t pour supporter leurs charges.
Mais ce recours n’est possible que dans un cadre limité par le 1égislateur. Il s’agit donc d’un
pouvoir résiduel et intermédié€ qui, n’est cependant pas négligeable, surtout dans un systéme
ou le financement du budget local repose en grande partie sur la ponction fiscale exercée a

I’égard du contribuable.

Toutefois, 1’analyse du fait fiscal local n’emporte pas la conviction qu’il existerait un
véritable pouvoir fiscal local constitutif de ’'un des traits fondamentaux de I’autonomie
financiere des collectivités territoriales. La réalité est que le pouvoir fiscal n’a pas de place
dars la détermination de 1’autonomie financiére. Cette derniére s’apparente plutét a une
manicre d’étre de la libre administration en tant qu’elle découle de ses aspects fiscaux et
financiers. Partant de ces considérations, nous constaterons dans un premier temps,
I’introuvable place du pouvoir fiscal dans la notion d’autonomie financi¢re (A). En second
lieu, nous montrerons que I’autonomie financiére dérive des aspects financiers et fiscaux de la

libre administration (B).

A. L’introuvable place du pouvoir fiscal dans la notion d’autonomie financiere des

collectivités territoriales

Deux interrogations ponctueront les développements qui suivent. Dans les deux cas, il s’agit
de concilier le pouvoir fiscal local a la libre administration, d’une part, et aux principes de

I’égalité et de la légalité, d’autre part.

1. La libre administration admet-elle le pouvoir fiscal local dans un Etat unitaire ?

Le principe constitutionnel de la libre administration des collectivités territoriales-derait
devenu un fourre tout susceptible de couvrir toutes les revendications des acteurs locaux, tant

il est vrai que c’est toujours a I’issue de la violation de ce principe, et sur son fondement, que
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la jurisprudence constitutionnelle francaise forge chaque jour le statut des collectivités

territoriales décentralisé®4

La tendance actuelle considére que 1’absence d’un véritable pouvoir fiscal impute la libre
administration d’un pan de ces éléments importants,savoir la marge de manceuvre
prévisionnelle sur 1’anticipation des budgets locaux et surtout I’exercice de la démocratie ou

sous I’angle de la responsabilité qui lie I’€lu a son contribuable.

S’il est vrai qu’a travers des ressources fiscales autonomes, a la différence des emprunts et des
subventions étatiques, les collectivités territoriales garantissent mieux leur indépendance vis a
vis de I’Etat et des institutions financiéres, il n’est cependant pas certain que la quantité des

ressources fiscales soit I’élément déterminant de 1’autonomie locale>®3

Au demeurant, nial Constitution frangaise ni la Constitution camerounaise n’accordent la

moindre place a un véritable pouvoir fiscal local dans la répartition des compétences entre
I’Etat et leurs collectivités territoriales. Disons-le clairement, le pouvoir fiscal local;existe

pas dans nos Etats unitaires. Dans ces Etats, le pouvoir fiscal est singulierement du ressort
exclusif du législateur. Seul ce dernier peut, pour sa mise en ceuvre, réguler I’intervention du

pouvoir réglementaire national ou local lorsqu’il en existe un, mais toujours dans les
conditions prévues par la loi. Il en est ainsi des articles 34 de la Constitution francaise et 26 de

la Constitution camerounaise.

Si I’on considére qu’il existe néanmoins un pouvoir fiscal dérivé et donc un pseudo pouvoir
fiscal local, ce dernier ne peut étre ni autonome ni initial. Il dépendra toujours de la volonté

du législateur.

Le fait que la jurisprudence constitutionnelle francaise impose au législateur de respecter
certaines limites dans I’exercice de son propre pouvoir fiscal en protégeant certains aspects
financiers de la libre administration, « les regles posées par la loi ne sauraient avoir pour effet

de restreindre le ressources fiscales des collectivités territoriales au point d’entraver leur libre

362 Voir, André Roux, Droit constitutionnel local, Economica, 1993 ; M. Verpeaux, «la Constitution et les
collectivités territoriales », RD publ. 1998, p. 1379.
363 Tout compte fait, le financement de activité locale émane d’une ponction du conttibuable local ou national.
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administration $* ne permet pas, a notre sens, d’y voir une quelconque protection
constitutionnelle d’un pouvoir fiscal local. On en veut pas preuve le flou délibérément
entretenu par la jurisprudence, laquelle n’a jamais sanctionné une mesure législative

supprimant ou réduisant considérablement une recette fiscale.

Nous ne pensons donc pas comme Loic Philip que la jurisprudence reconnait implicitement
une protection constitutionnelle & une certaine part du pouvoir fiscalfo@hbord, le juge
constitutionnelgqui sait trés bien ce qu’il dit, n’a jamais usé des expressions « pouvoir fiscal

local » dans ses différents dispositifs. Par ailleurs, les faibles éléments que présentent 1’idée

du pouvoir fiscal local ne couvrent pas, méme de moitié, les éléments structurants du véritable
pouvoir fiscal. Enfin, il serait assez simpliste d’¢branler le rigorisme des termes juridiques en

leur trouvant a chaque fois des substituts parcellaires.

Il est constant que dans un Etat unitaire d’inspiration francgaise, 1’exercice d’un pouvoir fiscal
local se heurterait a I'uniformité des régles juridiques protégées par les principes d’égalité et

de 1égalité, tels qu’ils découlent des articles 13 et 14 de la Déclaration de 1789, sous réserve

des dérogations qui peuvent les affefermais qui, & notre sens, confirment de ce fait la

pertinence de leur force.

2. Le pouvoir fiscal local est inconciliable avec les principes de la Iégaliéé I’égalité
fiscale

On sait déja que ni la Constitution de 1’Etat unitaire frangais, ni celles des Etats unitaires
d’Afrique noire francophone ne reconnaissent aucune compétence fiscale locale et encore

moins aucun véritable pouvoir fiscal local aux collectivités territoriales. En outre, méme dans
le cadre de la libre administration dont la valeur constitutionnelle a été longtemps reconnue en
France, I’existence d’un tel pouvoir serait inconciliable avec deux grands principes du droit

fiscal: la 1égalité fiscale (a) et I’égalité devant I’imp6t (b).

364 Sur ce point précis, se rapporter au recueil de jurisprudence fourni par Loic Philip, « L’autonomie financiére des
collectivités tettitoriales », in Les Cahiers du Conseil constitutionnel n® 12/2002, p. 98, note n° 16.

365 Tbid., pp. 98-99.

366 Nous pensons notamment a ’Outre-mer non départementalisé, et principalement 2 la spécialité législative dont
bénéficie la Nouvelle-Calédonie suite a 'accord de Nouméa du 5 mai 1998. A ce sujet, se rapporter a nos
développements, chap. 2, Titre Préliminaire.
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a) La légalité fiscale

Le principe de légalité fiscalst la traduction du principe du consentement a I’'imp6t formulé

en ces termes par 1’article 14 de la Déclaration des droits de 1789 : « Les citoyens ont le droit

de constater eux méme ou par leurs représentants la nécessité la contribution publique, de la
consentir librement, d’en suivre 1’emploi et d’en déterminer la quotité, [’assiette, le

recouvrement et la durée

Ce principe, repris dans les Constitutions du Cameroun et de la France, met en relief deux
aspects du consentement a I’imp6t. D’une part, I’autorisation de percevoir I’impo6t et, d’autre

part et surtout, le statut des impositions de toutes natures (assiette, quotité, recouvrement et
durée) doivent étre fixés par le législateur dans une loi ordinaire ou dans une loi de finances.
Jean Francois Picard rappelle, a ce sujet, que « si le premier aspect est resté immuable le
second est cependant affecté par la nouvelle définition de la loi donnée par la Constitution de
la V'"®République ¥, ainsi que par la délégation de compétence dont bénéficie le pouvoir
réglementaire nationale en matiére d’application des lois fiscales, mais jamais par un
guelconque pouvoir réglementaire local. Avouons cependant que la combinaison des
nouvelles dispositions constitutionnelles francaises, selon lesquelles les collectivités disposent
d’un pouvoir réglementaires (art. 72-al. 3) et qu’elles peuvent étre autorisées a fixer 1’assiette

et le taux des impositions de toutes natures (ar,7d. 2), sont de nature a semer le doute et

la confusion dans I’exercice des compétences locales.

Le pouvoir réglementaire local et le pouvoir fiscal local rentreroilé en conflit avec le
pouvoir réglementaire national ? Que valent ces pouvoirs locaux sans modification des
articles 21 et 34 de la Constitution francai¥® @n se souvient que les auteurs de la saisine
du Conseil constitutionnel du 19 mars 2003 a propos de la Loi constitutionnelle relative a
I’organisation décentralisée de la République avaient déja évoqué des arguments
identiques®® Mais I’incompétence déclarée du juge constitutionnel n’aura évidemment pas

aidé a clarifier le droit sur cette question.

367 Jean-Francois Picard, Finances publiques, Litec, 1989, p. 253.

368 Rappelons que les articles 34 et 21 de la Constitution francaise fixent respectivement la compétence patlementaire
en matiére fiscale et le pouvoir réglementaire d’application des lois confié au Premier ministre. Des dispositions
similaires sont reprises dans les constitutions des pays d’Afrique noire francophone.

369 Cf. Texte de la saisine, JO, 29 mars 2003, p. 5573.
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Au demeurant, le nouvel article 72. 2 de la Constitution francaise ne confére aucun pouvoir
fiscal initial aux collectivités territoriales francaises. Pas plus que leurs homologues en
France, aucune autorité locale d’ Afrique noire francophone ne peut édicter des régles de droit

fiscal sans 1’aval d’une loi et cette derniére peut retirer a tout moment ce qu’elle a accordé.

Le virtuel pouvoir fiscal des autorités locales serait donc un pouvoir dérivé et non autonome.
Méme dans ce dernier cas, il s’agirait d’un pouvoir extrémement résiduel. En effet, la faculté

de fixer et surtout d’aménager I’assiette de certains impdts ne nous semble pas étre une
révolution dans les rapports entre le Iégislateur et les collectivités territoriales. Ainsi que le
souligne Francois Labie, le principe selon lequel seul le Iégislateur est compétent pour « fixer
les régles concernant I’assiette des impositions de toutes naturse®’a jamais eu une portée
absolue. Le législateur a souvent confié aux collectivités territoriales un pouvoir de décision
dans le domaine de I’assiette de leurs impdts sans pour autant qu’une loi I’ait expressément

prévu.

A notre sens, le fait que la compétence fiscale locale soit désormais constitutionnelle ne
constitue qu'une meilleure garantie pour les collectivités territoriales d’une pratique courante.
Mais elle ne préfigure pas que les conditions et limites 1égislatives puissent s’éloigner « des

aspects margaux du régime d’assiette fiscale concerné ».

Tout compte fait, le pouvoir d’aménager ’assiette de certaines de leurs recettes fiscales n’a le

plus souvent concerné que des exonérations partielles ou définitives, des abattements et assez
rarement des majations de base ou des élargissements d’assiette d’imp6ts. Or seul le volet
¢largissement d’assiette et/ou majoration de base d’impdts constituerait une stireté pour un
accroissement de la recette fiscale. Dans ces conditions, on peut se permettre d’affirmer

qu’une telle marge de manceuvre ne peut €tre accordée aux autorités locales que par le
|égislateur, au risque de provoquer une explosion fiscale dans chacune des collectivités et de

rompre avec le principe de 1’égalité, cher aux Etats unitaires de type classique.

b) L’égalité devant 'impot

Le principe de 1’égalit¢ devant I’impot est une émanation du principe plus général d’égalité
qui figure a I’article 13 de la déclaration de 1789, « les hommes naissent et demeurent libres

et égaux en droit ». Appliqué au domaine de la fiscalité, ce principe conduit a traiter de
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maniére identique les citoyens d’un méme Etat selon leurs facultés contributives. Dépassant la

sphere de 1’étre humain, le Conseil constitutionnel 1’a méme étendu aux personnes morales®’®,

Il est clair que le principe de 1’égalit¢ devant 1’imp6t doit étre concilié avec celui de
I’autonomie financiere et plus précisément de 1’autonomie fiscale qui, signifie que chacune
des collectivités territoriales peut «imposer differemment des contribuables se trouvant

placés dans des situations identiques, a ’exception du cadre territorial auquel ils relévert’

En outre, selon un considérant devenu classique, le Conseil constitutionnel frangais considére
que «le principe de 1’égalité ne s’oppose pas a ce que le Iégislateur regle de fagon difféerente

des situation différentes, ni a ce qu’il déroge a 1’égalité pour des raisons d’intérét général,

pourvu que, dans ’un et I’autre cas, la différence de traitement qui en résulte soit en rapport

avec la loi 3 mais le législateur veille & ce que de fortes inégalités ne puissent pas ébranler
la force du principe de I’égalité de tous les citoyens devant la loi, au point de provoquer de

grandes disparités de traitement fiscal a I’intérieur d’un méme territoire. Autrement dit, dans

un Etat unitaire, le pouvoir fiscal local autonome ne saurait exister sans heurt avec le principe
de I'indivisibilité de la République et celui de I’égalité devant la loi. Les régimes fiscaux
dérogatoire¥? issus des spécificités locales et trés souvent évoqués par certains, pour tenter
de justifier I’existence d’un pouvoir fiscal local autonome dans les Territoires d’Outre—mer ne

suffisent pas a couvrir les éléments caractéristiques d’un tel pouvoir.

Les actes des collectivités territoriales dans les Etats unitaires de types classiques demeurent
des actes administratif§, et en tant que tels, susceptibles de recours pour excés de pouvoir
au bénéfice de toute personne ayant un intérét, et du recours a I’exception d’illégalité. Tout a

fait différente est la situation des actes émanant des autorités autonomes des Etats régionaux

370 Voir en ce sens, la décision du 9 janvier 1980 a propos de la taxe professionnelle et ’E.D.F, citée par J.-F. Picatd,
op.cit., p. 261 ; Louis Favoreu et autres, Droit des libertés fondamentales, 2¢ éd., Dalloz, 2002, p. 149 ; Décision n°
82-137 DC du 25 février 1982.

371 Cf. Loic Philip, « Le pouvoir fiscal bénéficie-t-il d’une protection constitutionnelle » ?, Pouvoirs Locaux n°® 46
I11/2000, p. 61.

372 Cf. décision n° 92-316 DC du 20 janvier 1993, précitée.

373 Cf. « Lol montagne » du 9 janvier 1985 ou « loi littoral » du 3 janvier 1986 ; Loi d’otientation pour 'aménagement
et le développement du territoire du 26 janvier 1995 et la Décision n° 94-358 DC du 26 janvier 1995 par laquelle, le
juge constitutionnel estime que la loi ne méconnait ni le principe d’égalité, ni celui d’indivisibilité de la République.

374 Voir, Roland Debbasch, « L’indivisibilité de la République et 'existence de statuts particuliers en France », in IDL,
Etat, Régions et Droits locaux, op. cit.,, p.73. L’auteur releve la décision du Conseil n° 85-197 DC du 23 aott 1985
dans laquelle, le juge considére que les territoires d’outre-mer participent a I’élaboration de leur statut, mais ne
disposent pas d’un pouvoir d’auto-organisation. Leur organe délibérant « ne se limite pas a la simple administration » du
territoire, mais les décisions qu’il prend, y compris dans les matieres qui, en métropole, reléveraient de la compétence
du patlement, ont la qualité d’actes administratifs (Conseil constitutionnel, Décision n° 65-34 L du 2 juillet 1965).
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qui, ont le caractére d’actes législatifs soumis au contrdle d’une haute autorité

juridictionnelle’”.

B. L’autonomie financiére est un des aspects de la libre administration

Dans le systeme juridique frangai&volution de 1’autonomie financiére est subordonnée a
celle du principe de la libre administration des collectivités territoriales. Ainsi, la Loi
constitutionnelle frangaise de 2003 a porté a la fois sur I’article 72, relatif a la libre
administration, et sur I’article 72-2 relatif a 1’autonomie financiére des collectivités

territoriales.

Le lien entre I’autonomie financiére et la libre administration a été fortement entretenu par la
doctrine juridique et surtout par le Conseil constitutionnel frangaiscongoit 1’autonomie
comme étant un aspect du principe de la libre administration.ilFRaippeler que c’est en

raison de la protection insuffisante dans [’appréciation de libre administration que les
consftuants frangais ont évoqué expressément la garantie de 1’autonomie financiére en 2003.

Mais la garantie de l’autonomie financiére n’a de sens qu’accompagné d’une certaine
autonomie normative. Or, dans les Etats unitaires décentralisés de type frargais, le
collectivités territoriales disposent uniquement d’un pouvoir réglementaire, qui peut étre plus

ou moins limité par la loi, notamment en matiére de finances locales. On doit donc conclure
qu’il n’existe pas de véritable pouvoir fiscal conféré aux collectivités territoriales par les Etats
unitaires. Et s’il existe une certaine autonomie fiscale des collectivités territoriales, en tant
qu’expression du principe constitutionnel de libre administration, elle est définie et encadrée

par la loi, sous le contr6le du juge constitutionnel qui apprécie les atteintes portées au principe

de libre administration.

En France, on sait que le Conseil constitutionnel apprécie 1’autonomie fiscale a partir de la

notion de seuil, au-dela duquel il y aurait atteinte au principe de libre administratiore Et s
recours a la notion de seuil a parmi au juge constitutionnel de régler opportunément quelques
cas litigieux, il n’a cependant pas conféré d’unité de mesure susceptible de servir pour toutes

les collectivités I’appréciation du seuil s’est faite soit globalement par catégorie de
collectivités soit encore pour les ressources globales d’une collectivité concernée (cas de la

ville de Paris).

375 Voir infra, chap. 1, titre 2, nos développements relatifs a la notion d’autonomie administrative comparativement a
celle d’autonomie politique.
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§2. L’autonomie financiére implique — t-elle une certaine quantité de recettes fiscales

dans les ressources globales ?

L’idée dominante dans la doctrine francaise est que la prédominance des recettes fiscales dans
les ressources globales des collectivités territoriales implique leur autonomie financiere (A). Il
reste que cette proposition partagée par la quasi- totalité des acteurs politiques est discutable.

Nous montrerons que la recette fiscale ne conditionne pas forcément I’autonomie financiére

(B).

A. La prévalence des recettes fiscales dans les ressources globales

Les sources de financement des collectivités territoriales sont trés diverses et peuvent
néanmoins correspondre a quatre secteurs : les ressources fiscales, les transferts financiers, les

emprunts et les revenus de I’exploitation et du domaine.

La philosophie qui sous-tend les réformes constitutionnelles consiste a désigner comme
autonome du point de vue financier la collectivité territoriale dont la quantité de ressources
fiscales constituerait une part importante de ses ressources globales. C’est ce qu’expriment
clairement des dispositions de I’article 72-2 de la Loi constitutionnelle frangaise du 28 mars
2003 : «les recettes fiscales et autres ressources propres des collectivités territoriales
représentent, pour chaque catégorie de collectivités, une part déteendindlensemble de

leurs ressources ».

On sait que les Constitutions modernes déclarent le principe d’une autonomie financicre des
collectivités territoriales décentralisées. Dans ce contexte, la formulation assez originale
retenue par le constituantaiicais présente 1’intérét particulier de poser comme ligne
directrice da part déterminante des recettes fiscales sur les ressources globales », proposition
susceptible de constituer une base pour I’élaboration d’une théorie juridique de 1’autonomie

financiére.

Nous reprendrons donc dans sa totalité I’analyse de I’article 72—2 nouveau, pour constater que
certaines de ses dispositions ne rajoutent pas au systeme existant (1), tandis que d’autres

paraissent innovantes (2).
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1. Les principes déja existats

Ces principes sont nombreux

- « Les collectivités territoriales bénéficient des ressources dont elles peuvent disposer
librement dans les conditions fixées par la%o(§ 1);

- « Elles peuvent recevoir tout ou partie du produit des impositions de toutes natures. La loi

peut les autoriser a en fixer I’assiette et le taux dans les limites qu’elle détermine », (8 2) ;

- « Tout transfert de compétences entre 1’Etat et les collectivités territoriales s’accompagne de
I’attribution des ressources équivalentes a celles qui étaient consacrées a leur exercice. Toute
création ou extension de compétences ayant pour conséquence d’augmenter les dépenses des

collectivités territoriales est accompagnée de ressources déterminées par la loi », (8 4).

Les paragraphes 1 et 2 énoncent, globalement, le pouvoir des collectivités territoriales de
disposer librement de leurs ressources, d’en fixer I’assiette et le taux de leurs impdts dans les

conditions prescrites par la loi. Or qu’il s’agisse des collectivités territoriales francaises ou
africaines, ces préoccupations sont déja contenues dans les principes de droit budgétaire
pratiqués dans ces pays qui, conférent au législateur la compétence de principe sur toutes les
questions relatives a la création, a 1’assiette, a la fixation du taux de I’impot et de manicre
subsidiaire et partiel un certain pouvoir de décision aux collectivités sur ces mémes questions.
Il s’agit, somme toute, de ce que Robert Herzog qualifie de « facette essentielle de la libre
administration $'® et que I’on retrouve dans les droits positifs des Etats unitaires, objet de

notre étude.

Quant au 84 relatif a la compensation financiere des charges transférées, de toute création ou
extension des compétences, il n’a pour objectif que I’inscription de cette compensation au

rang de principe constitutionnel. En effet, le droit de collectivités territoriales avait déja posé
la norme selon laquelle « tout accroissement net de charges résultant des transferts de
compétences effectués entre 1’Etat et les collectivités territoriales est accompagné du transfert
concomitant par I’Etat aux communes, aux départements et aux régions des ressources
nécessaires a 1’exercice normal de ces compétences », et que ces ressources devaient
prioritairement provenir des impots représentant au moins la moitié de celles attribuées par

I’Etat aux collectivités’’ .

376 Robert Herzog, 'ambigué constitutionnalisation des finances locales, AJDA, 24 mars 2003, p. 554.
5377 Voir, Code Général des collectivités Territoriales, art. L. 1614-1 0 L. 1614-7 issus des articles 102 de la loi du 2
mars 1982 et 94, al. 2 de la loi du 7 Janvier 1983.
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Certes, la Loi constitutionnelle francaise du 28 mars 2003 n’impose plus que lesdites
ressources soient consties d’une masse significative des impo6ts, mais simplement de

« ressources ». Dans tous les cas, ce qui importe est de considérer que dans les droits positifs
du Cameroun et de la France, il existe toujours un systeme compensatoire des charges
transférées. Cette compensation peut étre faite aussi bien fpaitstiert de fiscalité d’Etat au

niveau local que par une dotation étatique, ou encore par les deux a la fois.

Le véritable probleme que pose la compensation financiére des charges transférées est celui
de sa garantic. Qu’elle soit constitutionnelle ou simplement Iégislative, la tendance
généralement admise par tous est de considérer que seule une fiscalité propre constitue la
meilleure garantie pour la couverture d’une compétence transférée. Dans ce contexte, le

transfert d’une fiscalit¢é d’Etat au niveau local ne poserait en principe, aucune difficulté
puisque cette matiére existe déja dans le bloc des ressources étatiques. Resterait alors a
résoudre I’épineuse question de la compensation d’une charge nouvellement créée ou
nouvellement étendue. Une tellharge serait a 1’évidence supportée par la création d’un

nouvel impo6t ou I’extension d’un impdt existant. Dans tous les cas, la tiche n’est pas facile.

L’une des pistes a explorer serait alors de partager 1’avis de Robert Hertzog pour qui « les

impOts dEtat disponibles pour d’éventuels transferts n’étant pas 1égion (...), et en I’absence

des petits impdts facilement convertibles en impo6ts localisés, il faudra s’orienter vers la

superposition de taux nationaux et de taux locdtk »

On le voit bien, au risque de négliger toute explosion fiscale, il faudrait néanmoins retenir
comme autre critere probable de I’autonomie financiere, le principe de la compensation par
impot propre des transferts de charges d’Etat, car il s’agit somme toute d’une préoccupation

réelle des Etats unitaires pris en compte.

2. Les principes innovants

Au rang des principes innovants, on retiendra le 83 au terme duquel : « les recettes fiscales et
autres ressources propres des collectivités constituent une part déterminante de 1’ensemble de

leurs ressources ».

378 Robert Hertzog, op. cit., p. 556.
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Cette disposition qui met clairement en relief les aspects fiscaux de I’autonomie financiere

des collectivités territoriales appelle cependant quelgues observations. Par recettes fiscales,
nous entendrons 1’ensemble du produit de la fiscalité directe et indirecte locHfe Cette
précision n’est pas sans intérét dans la mesure ou certains auteurs distinguent les recettes
fiscales de celles non fiscales, ces dernieres étant constituées principalement du produit des
taxes fiscales indirect®8. Il n’y a pas, dans le fond, de distinction fondamentale entre une

recette fiscale et une ressource propre. En effet, tout produit fiscal non propre (intermédié ou
partagé) constitue in fine une recette fiscale locale dés lors que le législateur en a décidé ainsi
Bien plus, les ressources propres, s’entendent en France comme ’ensemble du produit de la

fiscalité directe constitué des quatre vieilles (impbts sur le foncier bati et non bati, taxe
d’habitation et taxe professionnelle), tandis que dans la quastotalité des pays d’Afrique

noire francophone et au Cameroun en particulier, ces impots (directs) sont insignifiants. Il

importe donc de ne considérer que la recette fiscale et locale définitive.

S’agissant de la « part déterminante », la définition retenue par le législateur organique
francais le 29 juillet 2004, et qui fixe comme seuil minimal les ressources propres de chaque

1
338

catégorie de collectivités territoriales en prenant pour référence I’année 20037, ne nous

semble pas étre un critgsertinent susceptible de couvrir la notion d’autonomie financiére.

D’abord, il est imprudent, voire insensé d’affirmer que le montant des ressources propres des
collectivités territoriales francaises ait pu représenter en 2003 une part importante de leurs
ressource? d’autant plus que c’est la diminution progressive de cette catégorie de
ressources qui sonne le glas de ’autonomie fiscale locale et justifie la réforme
constitutionnelle promulguée le 28 mars 2003. Ensuite, nous avons déja signalé que la version
ou signification francaise de « ressources propres » ne peut étre considérée comme universelle
et qu’il faudrait lui préférer les termes de « recettes fiscales locales », entendues comme

toutes recettes fiscales qui rentrent effectivement dans les caisses des collectivités territoriales

379 Sous réserve de la distinction imp6t direct — imp6t indirect, aujourd’hui difficile a cerner. A Torigine, 'imp6t
direct s’entendait comme toute imposition fonciére ou personnelle, c’est-a-dire assis directement sur les fonds de
terre ou directement sur la personne, qui se levait par voie de role et passait directement du contribuable au
percepteur chargé d’en recevoir le produit. ’impo6t indirect, au contraire, était tout impot assis sur la fabrication, la
vente le transport, le commerce, la consommation, imp6t dont le produit était supporté et indirectement payé par le
consommateur. Voir, J.-F. Picard, Finances publiques, Litec, éd. 1989, p. 247.

380 Au Cameroun plus qu’en France, la fiscalité indirecte ne représente qu'une part limitée des ressources fiscales des
collectivités. Bien que ces impo6ts soient plus nombreux, ils sont aussi plus sensibles a la conjoncture économique.

381 Voir, loi organique n® 2004 — 758 relative a "autonomie financiére des collectivités tertitoriales, JO 30 juillet 2004,
p. 13561.

382 Pour un avis identique, voit, Jean — Bernard Auby, Jean — Francois Auby et Roger Noguellow, Droit des
collectivités locales, 3¢ édition PUF, novembre 2004, p. 63.
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par détermination d’une disposition légale ou réglementaire. Enfin, I’expression « part
déterminante » demeure une formule juridiquement stérile et délibérémentflmagré les
indications fournies par la Loi organique. Par commodité, il faudrait nous semble t-il revenir a
la formule qui a prévalu lors des travaux préparatoires a la réforme constitutionnelle, et par
laquelle 1’autonomie fiscale signifiait que les ressources de chacune des catégories de
collectivités territoriales devaient étre constituées pour la moitié au moins des recettes fiscales

et autres ressources propres, quitte & spéculer ensuite sur la fiabilité du sedff‘retenu

B. Les ressources fiscales ne conditionnent pas forcement I’autonomie financiére

Il convient de rappeler, que c’est en réaction a la diminution progressive de la part des recettes
fiscales des collectivités territoriales dans leurs ressources globales et a une jurisprudence peu
protectrice des aspects fiscaux et financieres de leur libre administration, que les classes
politiques confondues se mobilisent pour rechercher la solution idoine d’une source de
financement aux aléas peu fragiles et permettant aux collectivités de pourvoir a 1’exercice
régulier de ses compétences. Danseqeitspective, 1’idée dominante est que seul un impot
local pourrait réaliser une telle prouesse, parce qu’il serait stable et a 1’abri des contraintes,

des subventions et des dotations provenant de 1’Etat et autres collectivités.

Selon une présentation « classiqu&®sles budgets locaux des collectivités territoriales
frangaises, leur croissance depuis 1982 est essentiellement due a ’augmentation de la fiscalité

locale, qui contribue pour plus de la moitié aux recettes globbadestransferts d’Etat et

autres organismes (collectivités territoriales, communauté européenne et institutions
publiques) n’ont représenté jusqu’en 1998 qu’un tiers des budgets locaux, un dixieme étant

assuré par les tarifs et les revenus du patrimoine dont les montants sont variables selon les

collectivités et enfin les emprunts pour le reliquat de six pour cents.

Sans rentrer dans la complexité des nombreuses analyses présentées par les experts en
finances locales, il faudrait simplement retenir que de nos jours, la part des recettes fiscales
correspondant a des imp6ts dont les collectivités votent le taux dans leurs recettes totales hors
emprunt s’est progressivement réduite du fait des mesures (dégrevements, exonérations et
suppressions d’impoéts) adoptées dans une période récente par 1’Etat francais. Certes, I’Etat

compense ses allégements seppressions d’impots locaux par des dotations, mais les

383 Voir Robert Hertzog, op. cit., p. 553.
384 Voir la proposition de loi adoptée par le Sénat le 26 octobre 2000. Doc. Sénat n° 17 (2000-2001), déja cité.
385 On peut relever la convergence de vue de tous les rapportts précités sur cette question.
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collectivités territoriales estiment que les compensations d’exonération et les dégrévements

législatifs ont atteint le seuil critique suffisant qui provoque le déclin de leur libre
administration, dont I’autonomie financiére est un élément fondamental. Cette autonomie
financiere repose, quant a elle, sur quatre piliétsistence d’un pouvoir fiscal propre, le

vote des taux des imp6ts locaux par les collectivités-@tiémes, la prépondérance des
recettes fiscales dans leur ressources globales et la compensation financiére des transferts de
compétences. En une décennie, 1’Etat est devenu le premier contribuable des budgets locaux.

Ce faisant, il bride la responsabilité des élus lot8ula garantie de leurs recettes fiscales
jugée plus fiable que les dotations étatiques et enfin la péréquation destinée a compenser les

inégalités entre collectivités territoriales.

Le rapport de la Ga des comptes sur I’exécution des lois de finances pour I’année 200037

est assez révélateur de ’ampleur du probléme. On peut y lire : « le caractere automatique des
compensations sans recherche d’une réelle contractualisation entre 1’Etat et les collectivités

locales pose pour ces dernicres, le probléme d’une substitution croissante du contribuable

national au contribuable local avec un risque de déresponsabilisation des acteurs locaux et
pour I’Etat, la question d’un engagement financier pluriannuel lourd et d’une maitrise

délicate».

On sait que la jurisprudence du Conseil constitutionnel s’est montrée peu protectrice des

aspects financiers et fiscaux de la libre administration, notamment en ce qui concerne le
niveau des recettes fiscales locales. En effet, méme lorsque certaines dispositions Iégislatives
ont semblé réduire considérablement les recettes fiscales, le juge constitutionnel francais
s’est toujours refusé de les invalider. Il s’est limité a constater que « les dispositions
critiquées, si elle réduisent de nouveau la part des recettes fiscales (d’une catégorie de
collectivités) dans leurs ressources, n’ont pour effet, ni de restreindre la part de ces recettes ni

de diminuer les ressources globales de ces collectivités au point d’entraver leur libre

administration 3. Pour autant, il n’indique pas le seuil de déclenchement en deca duquel la

386 Voir la présentation faite par Sonia Guelton, « Moins d’impéts, plus de ressoutces », Pouvoirs Locaux n°® 46
I11/2000, pp. 44 a 46.Voir aussi I’Avis présenté par M. Pierre Méhaignerie au nom de la Commission des Finances
sur le projet de la Loi constitutionnelle adopté par le Sénat (n° 369), relatif a 'organisation décentralisé de la
République, déja cité, principalement les pages 5 a 10.

387 Rapport Méhaignetie, précité, p. 9.

388V / les décisions n°® 91-298 DC du 24 Juillet 1991,91-291 DC du 6 mai 1991, 98 — 405 DC du 29 décembre 1998,
2000 — 432 DC du 12 Juillet 2000, toutes précitées.
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diminution d’une recette fiscale ou des ressources globales serait une enclave a la libre

administratioc®.

L’enjeu est donc la préservation d’un niveau suffisant de recettes fiscales, considérées comme
constitutives de [’autonomie financieére tant réclamée. A ce propos, il est vrai que la
conception francaise de 1’autonomie financiere locale basée sur le financement des budgets
locaux par des recettes fiseahussi anciennes que 1’est I’impo6t sur le revenu, a savoir les
quatre vieilles, est difficilement ébranlabMais il n’est pas prouvé que les recettes fiscales
impliquent 1’autonomie financiére. De prime abord, c’est ici le lieu de relever, pour la
consdérer comme un recul, voire un aveu d’échec, la discordance qui a précédé 1’adoption

finale de I’article 72 —2 de la Loi fondamentale du 28 mars 2063

Alors que la proposition de Loi constitutionnelle Pouillet et autres relative a la libre
administration des collectivités territoriales et a ses implications fiscales et financieres retenait
en lettres d’or le principe de « la prépondérance » des recettes fiscales et autres ressources
propres dans les ressources globales des collectivités , le projet de loi du Gouvernement
Raffarin relatif a I’organisation décentralisée de la République lui substituait celui plus
réducteur de « la part déterminante » des mémes recettes. Un tel recul, provenant des experts
avertis et dont la plupart partage au moins une expérience locale, démontre a suffisance le
risque qu’il y a de faire reposer 1’autonomie financiere locale sur des recettes fiscales, certes

stables, mais ellesmémes dépendantes des fluctuations économiques.

Pa ailleurs, le fait de constater pour l&gmination de 1’autonomie fiscale « qu’en moyenne
plus de la moitié des ressources des communes sont constituées de recettes fiscales propres ne

signifie pas que les communes s’administrent librement »**, car la libre administration des

389 SPagissant principalement de la suppression de la part régionale de la taxe d’habitation par lart 11 de la loi de
finances rectificative pour 2000 du 13 juillet 2000, ladite suppression diminuait de 22 ; 5% les recettes de fiscalité
directe pergues par les régions et de 7,2% de leurs recettes totales hors emprunts.

390 «La part prépondérante » avait les faveurs du sénat, mais présentait, entre autres, le tisque de voir le Conseil
constitutionnel censurer désormais toute suppression de ressources propres, ou tout remplacement de ressources
propres par des dotations. En optant pour « la part déterminante », notion non définie et laissée a libre appréciation
du Conseil constitutionnel, nous n’y voyons pas d’avancée particuliere par apport a la jurisprudence constante selon
laquelle les dispositions incriminées n’ont pour effet ni de restreindre les recettes fiscales...... au point d’entraver
leur libre administration. Et ce n’est non plus le fait d’assigner a une loi organique le soin de fixer les modalités de
mise en ceuvre de cette regle de « part déterminante » des ressources des collectivités territoriales qui résout mieux le
probleme. La loi organique détient — elle la solution miracle ? Gageons que la référence a 'année 2003 choisie par le
législateur organique pour la mise en ceuvre de la part déterminante conduira a des querelles d’académicien.

31 Henri-Michel Darnanville, « 'autonomie financiére et fiscale des collectivités locales passe par une réforme de leur
fiscalité », AJDA, 9 septembre 2002, p. 677.
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collectivités territoriales suppose la libre administration de chaque collectivité territoriale

prise isolément, et non une catégorie de collectivités territoriales, prises dans leur globalité

Au-dela, une bonne part de la fiscalité locale ne nous semble pas constituer une donnée
quantitative constante et suffisante capable d’épuiser de maniére irréductible la question de
« la part déterminante » des ressources locales. Songeons que les marchés de 1I’emploi (pour la
taxe professionnelle), de 1’automobile (pour les vignettes et cartes grises) et de I’immobilier
(pour les droits de mutation) sont fortement dépendants d’une conjoncture économique
instable. Et ce n’est pas sans importance si Jacques Blanc souligne que « pendant la majeure
partie des années 1990, la crise sumieshés de I’automobile et de I’immobilier a conduit
départements et régions a réviser a la baisse au compte administratif, leurs recettes tirées de

vignette et droits de mutation & titre onéreti¢.»

C’est un constat identique que dresse Sonia Guelton sur I’instabilité des ressources issues de
la fiscalité locale et partant, I’auteur affirme que « la substitution de 1’Etat au contribuable
apporte a beaucoup de collectivités une garantie de stabilité des recettes et 1’espoir d’une

meilleure allocation 352

L’idée selon laquelle la prise en charge de la fiscalit¢ locale par I’Etat conduit a une
restriction de I’autonomie locale, ne fait pas I’unanimité dans la doctrine francaise. Pour Loic
Philip, malgré une fiscalité locale trés développée par appOknserhble des pays de
I’Union européenne, la France demeure trés centralisée. Or, pour cet auteur, le taux de
décentralisation de la dépense publique serait un critére idoine que celui de 1’autonomie
fiscale, pour la détermination de I’'importance des compétences local€d®. En ce sens, de
nombreux pays voisins a la Frane@aotamment I’Italie, I’ Angleterre et I’ Allemagne - sont
généralement cités comme des exemples dans lesquels la fiscalité locale ne représente qu’une
infime part dans les ressources globales de leurs colleciVit®our autant, les systémes
financiers pratiqués dans ces pays laissent une marge de manceuvre suffisante aux
collectivités par rapport a leur liberté d’intervention locale. En fait, I’autonomie financiere

revét deux aspectsl’autonomie de la dépense et 1’autonomie de la recette. On notera au

392 Jacques Blanc, Vive 'autonomie financiére!, Pouvoirs locaux n°® 46 II1/ 2000, p. 53.

3% Sonia Guelton, Moins d’impéts, plus de ressoutces ?, Pouvoirs locaux n® 46 IIT/2000, p. 50.

394 Loic Philip, Le pouvoir fiscal local bénéficie-t-il d’une protection constitutionnelle ?, op. cit., p. 60. Voir aussi,
Jacques Blanc, Vive 'autonomie financiere, op. cit., pp. 52-53.

395 Voir Jacques-R. Fayette, Le fédéralisme fiscal en Italie, Pouvoirs Locaux n® 46 III/2000, pp. 89-92; Sonia
Guelton, op. cit., p. 49.
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passage qu’aucun de ses aspects n’exclut 1’autre ; bien au contraire, la réunion des deux

aspects forme I’autonomie financiere.

S’agissant précisément de 1’autonomie de la recette — celle qui fonde le noyau dur des
revendications francaiseselle s’analyse davantage comme une autonomie tarifaire, en ce
sens que les collectivités souhaitent moduler leurs budgets a travers la maitrise des tarifs
qu’elles imposent a I’occasion des services rendus ou de rémunérations percues. Or sur les
quatre taxes directes locales en vigueur en France, seule la taxe fonciére sur les propriétés
baties a résisté aux assauts des critiques et n’a pas fait I’objet d’une prise en charge par I’Etat.

La taxe professiatelle, la taxe d’habitation et la taxe sur les propriétés non baties ont toutes

fini par sombrer dans la désuétude du fait de leur inadéquation aux conjonctures socio -
économiques. Par défaut d’une meilleure solution, 1’Etat s’est substitué au contribuable local,
certainement pour préserver un niveau suffisant de ressources aux collectivités territoriales,
lesquelles couraient le risque d’étre privées d’une partie de leurs ressources fiscales.
Autrement dit, ’engagement de 1’Etat dans les budgets locaux est une mesure de sauvegarde

dans un contexte ou la pression fiscale conduit inexorablement a 1’extinction progressive des

impots concernés.

Dans ces conditions, ce qui importe c’est la régularit¢ de la ressource et non plus sa
localisation. Dire que 1’autonomie financiere repose sur 1’autonomie de la recette fiscale
devient alors une utopie, car il est somme toute difficile d’inventer de nouveaux impdts

locaux.

En Afrique noire francophone et au Cameroun en particulier, la fiscalité locale, a ’exemple
des quatre vielles en France, n’a pas d’ancrage historique et ne représente pas le pilier du
financement des budgets locaux. Dans ces pays, |’autonomie financiere est pergue comme un
veeu de disposer des ressources suffisantes et régulieres pour faire face aux compétences
transférées. Peu importe alors I’origine des fonds, pourvu qu’ils soient d’un niveau suffisant

susceptible de couvrir les charges élémentaires.

Quant a l’argument de la responsabilit¢ fiscale des élus, il est claiu’aujourd’hui,
I’intercommunalité et les délocalisations sans cesse croissantes des entreprises ne militent pas
en faveur d’un véritable impdt local a travers lequel les citoyens peuvent valablement

sanctionner leurs €élus. Nous ne pouvons donc que partagerde Guy Gilbert pour qui «
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on peut €corner I’autonomie fiscale des collectivités pour mieux rationaliser 1’édifice, sans

pour autant mettre en cause leur responsabilité fis¢dle »

Quelles que soient les argumentations avancées en faveur du pouvoir fiscal local dans un Etat
unitaire d’inspiration frangaise, il reste difficile de soutenir la thése de I’existence d’un

véritable pouvoir fiscal local. Pourtant, la prise en compte des intéréts spécifiques locaux au
plus haut niveau de la hiérarchie des normes juridigigt pas un fait anodin. Au plan
financier et fiscal, elle emporterait désormais une adaptation de 1’uniformité de la norme

fiscale aux spécificités locales sans cesse grandissantes, dans un contexte ou il est clair que la
mise en ceuvre du principe de subsidiarité pour I’exercice des compétences locales s’affirme

comme le nouveau mode managérial de [’action publique dans les Etats unitaires

décentralisés.

En somme, si la quantité suffisante des recettes fiscales dans les ressources globales constitue
cetes un meilleur moyen de garantie de 1’autonomie financiere, cette derniére ne peut
entierement reposer sur un veéritable pouvoir fiscal local, inadmissible dans un Etat unitaire
d’inspiration frangaise, mais en plus facteur d’inévitables pressions fiscales. En revanche, le
développement de la qualité de la dépense influe tres souvent en diminution de la quantité de
la dépense, et donc du besoin exprimé en termes de recettes fiscales. Enfin, «les imp6ts
d’Etat n’étant pas légion », le développement des @omies locales pour la constitution d’un

gésier de matieres imposables constitue aussi une piste préalable a explorer.

3% Guy Gilbert, Le scénatrio médian d’une fiscalité disjointe, Pouvoirs Locaux, n® 46 I11/2000, p. 79.
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Conclusion du chapitre 2

Contrairement a 1’autonomie administrative qui se défimégativement, a partde la notion
d’autonomie politique présente dans les régions autonomes, on peut dire qu’il existe une
convergence d’idées sur les critéres déterminants de I’autonomie financic¢re des collectivités
territoriales. Globalement, cette autonomie comporte une condition qualitative (la capacité
juridique) et une condition quantitative (I’indépendance financiére et matérielle). De la

réunion de ces deux aspects pourrait naitre un pseudo pouvoir normatif en matiere financiére
pour la gestion des intéréts locaux, ¢’est-a-dire une capacité d’émettre des normes juridiques a

incidence financiére locale sans étre soumis a une forte tutelle de 1’Etat.

Toutefois, ’autonomie financiére qui en découle, et qui reposerait en grande partie sur des
recettes fiscales propres est loin d’étre acceptée dans tous les pays, si I’on tient compte des
régles qui gouvernent la pratique des finances publiques dans les Etats unitaires d’inspiration
francaise, notamment la légalité et I’égalité fiscale. Dans ces conditions, la constitutionnalité
de I’autonomie financiere des collectivités territoriales décentralisées commande et impose un
minimum supplémentaire de partage de pouvoir financier de I’Etat vers les collectivités

locales, dont la garantie ne peut étre que juridictionnelle.
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Conclusion du titre 2

Nous venons de voir qu’il n’y a pas de redondance possible dans 1’utilisation des termes
autonomie administrative et financiére par rapport aux autres principes fondamentaux de la
décentralisation territoriale. Si tel était le cas, il serait alors possible de penser que le
constituant moderne use des termes synonymes pour désigner la méme chose, en
I’occurrence, la libre administration ou 1I’autonomie de la personnalité morale des collectivités

territoriales.

En I’absence d’une définition expresse, claire et précise de I’autonomie administrative dans
les textes institutifs, il est possible de tirer une définition a contrario a partir de la doctrine et
de la jurisprudence relatives a I’autonomie politique. Partant, si I’autonomie politique est
qualitativement sufzieure a I’autonomie administrative parce que les collectivités territoriales
«jouissent d’une autonomie législative », alors I’autonomie administrative serait une liberté

normative- non législative - axéur I’administration de la collectivité territoriale.

Quant a ’autonomie financiére, on retiendra qu’il existe une convergence d’idées, un

consensus qui, tend a relever deux de ses aspects. Le premier, d’ordre qualitatif, signifie

I’absence de controles trop paralysant en matiére de dépenses, et suppose une libre disposition

de ses ressources, alors que le second, d’ordre quantitatif, signifie un poids important des
ressources propres dans la masse des ressources financieres des collectivités territoriales, ce

qui suppose une relative dose de liberté normative en matiére de finances locales.

Tout compte fait, I’interdépendance qui existe entre ces deux notions commande de mettre

toujours en exergue leur caractere complémentaire, ce qui débouche alors tout court sur une
liberté normative des collectigs territoriales décentralisées. Mais la s’arréte
momentanément la précisiorEn effet, 1’autonomie administrative et financiére des
collectivités territoriales décentralisées pour la gestion des intéréts locaux, fusse eelle un
liberté normative, ne se démarque pas a priori de la libre administration, qualifiée elle aussi de
liberté locale. Elles’apparente a une liberté spécifique locale fortement ancrée dans les
Constitutions des nouveaux Etats unitaires décentralisés constituant moderne pour répondre
aux ambitions du nouvel Etat unitaire décentralisé, d’ou I’impératif de lui attribuer une

définition qui se voudrait elle-méme autonome au plan juridique.
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Au total on retiendra que 1’autonomie administrative et financiére des collectivités
territoriales décentralisées est une liberté locale fondée, selon les cas, directement sur une
disposition constitutionnelle et permettant a 1’organe qui en bénéficie d’émettre des normes

(non législatives) a caracteres administratif et financier pour la gestion des intéréts

spécifiquement locaux.
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Conclusion de la premiere partie

La décentralisation territoriale connait depuis quelques temps un nouvel aménagement dans la
plupart des Etats africains d’inspiration frangaise, et particuliérement au Cameroun. La
transformation de ces Etats en Etat unitaires décentralisés illustre le changement de ton opéré
dans I’histoire de ces pays a tres forte tradition jacobine. L’autonomie locale (administrative

et/ou financiere) y est consacrée par les récentes lois constitutionnelles, de maniéte implic
par la Loi constitutionnelle francaise du 28 mars 2003 et de maniere explicite par la vague des
Lois constitutionnelles africaines des années 1990 ; elle se décline généralement en autonomie

administrative et/ou financiere, sans exhaustivité, mais jamais en autonomie politique.

Aprés avoir parcouru les grandes étapes qui retracent les origines du concept d’autonomie

locale dans le monde, et qui fondent probablement son émergence et son inscription dans les
Constitutions contempaines, notre objectif était, d’abord, de relever, dans la grande majorité

des cas, la constitutionn@lide 1’expression « autonomie locale » dans le vocabulaire usuel

des Etats unitaires jadis réfractaires a ce terme. Ce phénoméne d’apparence anodine, mais
d’importance capitale au regard de la valeur supréme dont est parée la norme fondamentale

dans l’ordre juridique interne, justifiait ensuite qu’une recherche soit entreprise sur la

signification et le contenu de cette expression non défini par aucun texte institutif.

Dans cette optique, il nous a semblé de bonne méthode d’opérer un rapprochement entre
I’autonomie locale et des autres principes fondamentaux de la décentralisation territoriale,
notamment la personnification juridique et la libre administration des collectivités
territoriales. En effet, la personnification du groupement humain s’analyse fréquemment
comme I’octroi d’une « autonomie » a une entité juridique reconnue comme telle vis-a-vis de
I’Etat. Le recours généralisé a la libre administration des collectivités territoriales en lieu et

place de I’« autonomie; et inversement s’inscrit dans la méme logique.

En se posant la question de savoir si le constituant moderne n’assimilait pas respectivement

I’effet de la personnalité juridique et la libre administration a 1’expression « autonomie »,
auxquels cas il n’y aurait pas de novation dans le langage constitutionnel, mais plutot une
utilisation redondante des termes constitutionnels synonymes, une réponse négative s’est
imposée a notre analysen parvient a I’idée que 1’autonomie locale (administrative et/ou
financiére) est certes un terme constitutionnel en liaison avec les collectivités territoriales,

mais un terme d’identité différente avec la personnalité morale et la libre administration. Tout
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comme la libre administration, il s’agit d’une liberté constitutionnelle, mais d’une liberté
spécifique, destinée & couvrir le champ des intéréts 18taten outre, cette liberté & pour
but de «donner une consistance a la libre administration » jugée quelque peu obsoléete et

insuffisamment protégée par le juge constitutionnel.

Liberté locale spécifique, liberté constitutionnelle, I’autonomie administrative et financiere

doit étre définie de maniére autonome. Pour ce faire, I’isolement des deux aspects de
I’autonomie locale ¢étudiée s’est avéré nécessaire. Au plan juridique, 1’autonomie
administrative étant gualitativement inférieure a I’autonomie politique », qui permet & une
collectivité autonome de détenir un pouvoir législatif, elle désigne donc la liberté normative
d’émettre des actes a caractere réglementaire (et non législatif) dans les domaines de la

gestion des services, des personnels, des corieals collectivité tout court. L ’autonomie
financiére, quant a elle, désigne la méme liberté normative rapportée au domaicierfiat

fiscal, mais qui ne repose pas essentiellement sur un pouvoir fiscal local. La somme de ces
deux aspects liés consubstantiellement par une interdépendance fait de 1’autonomie
administrative et financiere un cadre de liberté qui puise sa force directement dans les normes

constitutionnelles qui la proclament.

Au demeurant, nonobstant I’importance que revét I’essai d’une définition juridique de la

notion d’autonomie administrative et financiere pour la gestion des intéréts locaux et la prise

en compte de sa constitutionnalité, il est clair que la mise en ceuvre de cette liberté bute, de

facon variable selon les nouveaux Etats unitaires décentralisés, sur des pratiques
institutionnelles encore ancrées dans 1’héritage du jacobinisme. De ce point de vue, la
détermination d’un contenu minimal de 1’autonomie consacrée, ainsi que sa protection par le

juge constitutionnel constituent des enjeux forts sans lesquels, I’autonomie locale restera un

mythe dans le systeme administratif des Etats unitaires décentralisées.

397 Lintérét local est lui-méme consacté par la Loi fondamentale du Cameroun.
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DEUXIEME PARTIE

L’AUTONOMIE ADMINISTRATIVE ET FINANCIERE, LE MYTHE
D’UNE LIBERTE RENFORCEE DES COLLECTIVITES
TERRITORIALES DANS L’ETAT UNITAIRE DECENTRALISE
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Le concept d’autonomie locale a été construit originellement dans la sphére des démocraties
occidentales. Il exprime une nouvelle mani¢re d’étre de 1’Etat unitaire, ou précisément une

novation dans la maniére de concevoir la gestion du territoire national au sein de nhombreux
Etats unitaires décentralisés. En effet, les transformations observées dans ces Etats montrent
que ces dernicres s’effectuent dans le cadre de la décentralisation territoriale, au moyen du

concept d’autonomie locale. Au Cameroun comme en France, les finances locales et
I’administration sont généralement au cceur du dispositif de ces changements, 1’enjeu étant

I’étendue du pouvoir des collectivités territoriales.

L’expression « autonomie locale », déclinée selon les cas en autonomie administrative et/ou
financiére, apparait ainsi dans la terminologie du droit constitutionnel des Etats africains
d’inspiration frangaise, comme un idéal-type ayant pour vocation de doter les collectivités

territoriales d’une plus grande liberté d’action.

Certes, la Loi constitutionnelle francaise du 28 mars 2003 ne recoure pas de maniere expresse
et littérale a 1’expression autonomie locale ; elle se déduit implicitement dans les termes de
I’article 72 et plus clairement dans les textes et travaux préparatoires. En revanche, le concept
d’autonomie locale esta la mode dans I’ensemble des Lois constitutionnelles des Etats
africains d’inspiration frangaise, a I’instar de ’article 55 alinéa 2 de la Loi constitutionnelle
camerounaise qui dispose que « elles (les collectivités territoriales) jouissénttai@mic

administrative et financiére pour la gestion des intéréts régionaux et bacaux

A T’évidence, il s’agit d’une liberté qui s’apprécie de manicre liée, par rapport au principe de

la libre administration des collectivités territoriales, principe commun a tous les Etats
unitaires d’inspiration frangaise et jugé désormais moins protecteur de certaines spécificités et

libertés locales, face notamment aux principes de ’unité de la source législative et de 1’égalité

de la norme juridique dans un Etat unitaire. De ce point de vue, sans dénaturer le cadre de
I’Etat unitaire, le modele type magnifié¢ s’apparente alors a celui des collectivités territoriales

des Etats dits autonomiques ou a régions autonomes comme 1I’Espagne et I’[talie.

L’évocation de la fonction de 1’autonomie locale, magnifiée dans les discours politiques, et sa
valorisation au niveau des Lois fondamentales révisées de nombreux Etats unitaires, en font
aujourd’hui un véritable mythe : celui d’une liberté renforcée des collectivités territoriales

décentralisées.
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Le mythe ici ne sera pris ni au sens de la pensée contemporaine d’affection et de réve ni au

sens d’une fabulation. Il sera entendu dans son acception sorélienne du terme, comme une

charge symbolique représentant une idée fonpabda de mobiliser des acteurs autour d’un

idéal de valeurs a réaliser. Comme 1’a si bien souligné Gilles Darcy, « le mythe sert a créer un

lien entre une valeur idéalisée et un comportement réel ou souhaité. Il structure le réel comme

le langage structure la penséé®»

Dés lors, I’autonomie locale aura pour vocation de territorialiser le pouvoir en organisant sa
diffusion a travers un transfert de compétences de I’Etat central vers des collectivités
territoriales. Les exemples des Etats autonomiques ou des Etats a régions autonomes
constitueront désormais un dogme du constitutionnalisme moderne, une référence obligée
dans les Etats unitaires décentralisés, bien que le concept d’autonomie locale soit

differemment interprété selon le systeme juridico-politique pratiqué dans chaque pays.

Au Cameroun comme en France, la décentralisation territoriale au moyen de I’autonomie
locale se heurte a une forte et irréductible conception d’un Etat unitaire qui n’admet pas de
pouvoir législatif au sein de ses collectyiterritoriales. Aussi, I’autonomie locale est-elle
toujours accompagnée d’un adjectif réducteur tel que administrative, financicre, etc. En
revanche, dans les Etats unitaires d’Espagne, d’Italie ou du Portugal, ou la conception de
I’autonomie locale tend vers la plénitude de son sens étymologique, les collectivités
territoriales bénéficient principalement tant du pouvoir législatif que de celui d’auto-

organisation.

Comme I’a fait le professeur Charles Cadoux, on peut alors constater que 1’autonomie locale
envisagée comme liberté locale renforcée est étreinte par une forte tradition jacobine qui
continue de nourrir la pratiqgue juridiedministrative de I’Etat unitaire décentralisé,
conduisant ainsi a un mythe producteur d’une relative liberté¢ des collectivités territoriales

(Titre 1).

Au regard des pesanteurs qui caractérisent I’Etat unitaire de type frangais, 1’'une des
spécificités du Cameroun est d’avoir clairement défini la décentralisation territoriale comme
«1’axe fondamental de la promotion du développement et de la démocratie locale ». La

pertinence d’une telle approche devrait conduire a libérer 1’action des collectivités territoriales

398 Gilles Darcy, avant-propos in Libre administration des collectivités locales. Réflexion sur la décentralisation, op.
cit., p. 13.
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pour offrir davantage de facilités d’application des concepts abstraits dans un jeune Etat

comme le Camerounydes pratiques institutionnelle et administrative de 1’autonomie locale

sont a I’aube de I’expérimentation. En d’autres termes, L’approche fonctionnelle d’une
décentralisation territoriale valorisée sous 1’angle d’un axe fondamental du développement

local pourrait conduire a un Etat modernisé, qui vise plus de démocratie, plus de lisibilité et
de transparence, plus de responsabilité, plus d’efficacité du systéme dans son ensemble : « un

Etat assez fort pour décentraliser vraiment tout en demeurant le garant de la solidarité et des
grands équilibres de la société et des institutions ; des pouvoirs locaux rénovés, réorganises,
plus autonomes, plus démocratiqué¥.»Un cadre de décentralisation qui repose sur des
choix clairs : celui de rechercher la mise en cohérence et la meilleure régulation de toutes ses
composantes, notamment 1’Etat central, les compétences transférées, les ressources
financieres et matérielles ; celui, enfin de promouvoir la démocratie, et de gérer la diversité e

le pluralisme.

Titre 1- Un mythe producteur d’'une relative liberté dans [’ordre de I’Etat unitaire
décentralisé

Titre 2- Un mythe a valoriser dans I’Etat unitaire du Cameroun

399 Jean Pietre Balligard et Adtien Zeller, « Pour une volonté politique forte d’aggiornamento ! », in Propositions
pour une nouvelle décentralisation, Institut de la Décentralisation, 20006, p. 9.
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TITRE1

UN MYTHE PRODUCTEUR D’UNE RELATIVE LIBERTE DES
COLLECTIVITES TERRITORIALES DANS L'ORDRE DE L’ETAT
UNITAIRE DECENTRALISE

En consacrant le principe de 1’autonomie locale comme un idéal a atteindre par les Etats
signataires € I’acte, la charte européenne de I’autonomie locale énonce moins une nouvelle

théorie de la décentralisatiogrritoriale qu’elle ne réfléchit aux moyens de prescrire un cadre
commun d’autonomie locale qui respecte la diversité locale et régionale dans les Etats
membres contrBabsolutisme et la trés forte concentration du pouvoir dans les mémes mains,

par un gencement de pouvoirs s’équilibrant mutuellement. Cette conception, qui traverse
naturellement les barriéres géographiques de nombreux Etats, a soit nécessairement inspiré
des courants de pensée dominant, soit encore trouvé bon échos directement aupres de
guelques textes fondamentauwé I’instar de la Constitution camerounaise du 18 janvier

1996 ; mais elle sera mal comprise dans les systemes administratifs et institutionnels en
vigueurdans les Etats unitaires décentralisés d’inspiration frangaise. De fait, dans 1’ordre de

I’Etat unitaire décentralisé, I’autonomie locale demeure un cadre de liberté ambigu (chapitre

1) qui, par ailleurs, s’¢loigne du mod¢le des Etats régionaux ou autonomiques (chapitre 2).

Chapitre 14 ‘autonomie locale, un cadre de libertéambigu dans [’ordre de l’Etat unitaire
décentralisé
Chapitre 24 ‘autonomie locale de I’Etat unitaire décentralisé, un cadre de liberté éloigné

du modele des Etats régionaux ou autonomiques
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CHAPITRE 1

L’AUTONOMIE LOCALE, UN CADRE DE LIBERTE AMBIGU DANS
L’'ORDRE DE L'ETAT UNITAIRE DECENTRALISE

La question de I’autonomie locale conduit a s’interroger sur la liberté d’action des
collectivités territoriales au sein de 1’Etat unitaire décentralisé. Cette liberté d’action se situe t-

elle dans le cadre du nouveau conceptitdnomie locale constitutionnellement consacré ou
alors s’insére t-elle dans celui et du principe de la libre administration. A priori, les principes
del’autonomie locale et de la libre administrationne sont ni synonymes ni indépendants 1’un

de lautre. Selon la théorie juridique frangaise, il s’agit de deux expressions intimement liées,

ainsi que nous I’avions précédemmendouligné, I’autonomie locale étant une composante de

la libre administration, et ceci quelque soit son accent administratif, financier ou politique.

Analysé sous cette approche incertaine,s’apercoit que |’autonomie locale demeure un
concept ambigu dans ’ordre de I’Etat unitaire décentralisé, tant par sa nature juridique
confuse (section 1), que par le r6le fonctiorengjuel il semble rattacher. En effet, la liberté
d’action des collectivités territoriales de I’Etat unitaire décentralisé s’inscrit dans un cadre

étroitement sous surveillance (section 2).

Section 1- Une nature juridique confuse

Section 2-Un cadre d’exercice sous surveillance
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SECTION 1
UNE NATURE JURIDIQUE CONFUSE DE L’AUTONOMIE LOCALE

L’idée selon laquelle I’autonomie locale serait une libert¢ renforcée des collectivités
territoriales dans I’ordre de 1’Etat unitaire décentralisé n’est pas sans poser de probléme quant
a la détermination de la nature juridigue de ce concept constitutiqgniped’assimile par
ailleurs a un droit commun des collectivités territoriales, au regard des principes
fondanentaux inscrit dans les textes qui l’instituent. Droit ou liberté, 1’autonomie locale
s’affirme étre un concept constitutionnel flou (81), dont la protection juridictionnelle est par

conséquent incertaine (82)

§1. L’autonomie locale : droit ou liberté ?

La théorie juridique francaise assimile 1’autonomie locale a une liberté et principalement a la
libre administration des collectivités territoriales. Cependant, 1’autonomie locale semble
¢également s’identifier a partir d’un certain nombre de principes contenus dans les textes qui
I’instituent. En effet, I’ensemble des textes et projets de textes internationaux relatifs au
concept d’autonomie locale lui attribuent de facon presque similaire un certain nombre de
principes fondamentaux susceptibles d’étre considérés comme le «droit commun » des
collectivités territoriales (A). Certes, I’application de ces principes varie selon les Etats, mais
elle tombe surtout en désuétude du fail’deorporation du concept d’autonomie locale au

principe de la libre administration (B).

A. La perception de I’autonomie locale comme droit commun des pouvoirs locaux

La définition de I’autonomie locale issue de la charte européenne, ainsi que les principes
directeurs qui lui donne corps laissent apparaitre, au plan juridique, une expression qui
instaure certain nombre de droits au profit des pouvoirs locaux. En d’autres termes, plus que

de liberté, I’autonomie locale s’apparente a un véritable « droit » consacré au profit des

collectivités territoriales de I’Etat unitaire décentralisé.

Fautil rappeler que les textes fondateurs, quel que soient leurs origines, sont d’une
importance considérable car ils deviennent des traités internationaux qui obligent les Etats

membres dés lors qu’ils sont adoptés et ratifiés, méme si leurs principes sont généralement
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exprimés d’une maniére suffisamment large pour laisser une marge de manceuvre a des

solutions différentes.

De ce point de vue, la charte européenne de I’autonomie locale résume parfaitement 1’idée

que nous voudrions exprimer. Elle définit en son article 3, parapHedtonomie locale

comme « le droit et la capacité effective pour les collectivités locales de régler eede gé
dans le cadre de la loi, sous leur propre responsabilité et au profit de leurs populations, une

part importante des affaires publiques

Nonobstant cette définition qui comble une lacune du droit administratif, ou la doctrine parle
trés souvent d’autonomie mais sans définir cette notion, des auteurs n’ont pas manqué de

relever la généralité qui entoure certaines dispositions de la charte, de méme que
I’affaiblissement de sa portée juridique par des expressions telles que « normalement »,

« autant que possible », «dans la mesure du possiBlais ces réserves, et comme I’a
précédemment fait Philippe De BruycK8r on s’attachera ici a mettre en exergue les
éléments essentiels que les dispositions de la Charte européenne fournissent pour donner

corps a I’autonomie locale :

- Premierement, des organes des collectivités territorialesl’¢lection directe de 1’organe
délibératif par la population, I’organe exécutif devant en principe étre responsable devant

I’assemblée ¢élue (article 3, paragraphe 2) ;

- deuxiemement, des compétences des collectivités territorialesy titre de « la portée de
I’autonomie locale » (article 4) I’exigence de définir dans la Constitution ou dans la loi un

certain nombre de compétences « de base », si possible « pleines et entiéres », le droit
d’initiative des autorités locales a travers la clause générale de compétence, et enfin de

recours devant une instance juridictionnelle pour assurer la protection de 1I’autonomie locale ;

- troisiemement, la capacité «’auto-organisation » des collectivités territorialespour ce

qui concerne uniquement leurs structures administratives internes et du principe de qualité
pour ce qui concerne le personnel auquel elles ont recours (article 6); on sait que les
limitations de cette auto organisation peuvent étre multiples (nomenclature, échelle des

emplois, politique salariale échappant aux collectivités elles-mémes)

400 « Les garanties européenne de 'autonomie territotiale », in Etat, Région et Droits locaux, IDL, Economica 1997,

pp. 149-150.
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- quatriémement, des conditions d’exercice des responsabilités par les mandataires
locaux, qui visent a garantir le libre exercice de leur mandat, et a promouvoir une
compensation financiére adéquate pour le travail qu’ils fournissent ainsi que la prise en charge

de leurs besoins sociaux (article 7) ;

- cinquiemement, du contrdle administratif, qui peut étre exercé sur 1’action des
collectivités territoriales : ce contrdle doit étre défini par la Constitution ou la loi, et ne peut
porter que sur le respect de la légalité, excepté lorsque les compétences en question émanent
d’une délégation spéciale aux collectivités et donc susceptibles d’étre 1’objet d’un contrdle
d’opportunité ; on sait que le contrdle administratif de 1’action locale est I’un des domaines ou
I’affirmation d’une prescription ne suffit pas ; c’est pourquoi il existe toute une gamme de
procédures tendant a limiter les atteintes a la liberté¢ de I’action locale, notamment une forte

tendance a judiciariser les contréles (article 8) ;

- sixiemement, des ressources financiéres des collectivités territorialeselles-ci doivent
bénéficier des ressources propres (notamment des impbts et taxes) suffisantes dont elles
peuvent disposer librement ; par ailleurs, une péréquation financiére devrait permettre de
protéger les collectivités territoriales les plus pauvres dans un élan de solidarité nationale
(article 9) ;

- septiemement, de la reconnaissance aux collectivités territoriales de divers droitke:
droit de s’associer entre elles, pour exercer des compétences en commun, le droit de coopérer
avec des collectivités territoriales d’autres Etats, dans le cadre de la coopération

transfrontaliere (article 10 et 11).

Ainsi donc, les principes contenus dans la Charte eutiopéde 1’autonomie locale ne
different pas de ceux identifiés dans les dispositions des lois fondamentales révisées des pays
d’Afrique noire francophone. Bien au contraire, des dispositions similaires figurent
intégralement dans les résolutions issues du cadre de concertation pour la décentralisation et
le développement local des pays africdthsD’une maniére générale, ces dispositions qui
fondent le concept d’autonomie locale consacrent I’attachement a wun certain type

d’administration publique, fruit de 1’évolution du systéeme administratif. En substance, on peut

401 Cf. les résolutions ptises dans le cadre des travaux (précités) de la Conférence Africaine de la Décentralisation et
du Développement Local (CADDEL).
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dire que le droit commun des collectivités territoriales réalise une coincidence, d’une part,
entre la démocratie et la décentralisaffgrie droit a I’autonomie locale étant exercé par des
consei élus, et d’autre part, entre la décentralisation et le développement local, sur la base du

principe de subsidiarité.

A ce stade, on posera comme 1’une des solutions possible que 1’autonomie locale constitue un
droit plus qu’une liberté ; un droit fondamental, assurément, eu égard au niveau de protection
juridictionnelle que Iui confére les normes internationales et/ou constitutionnelles qui

Pinstitue.

B. Le rattachement de ’autonomie locale a la libre administration des collectivités

territoriales

L’autonomie locale aurait-elle pu étre appréhendée isolement et de ce fait, étre considérée
comme une notion a part enti€r@a question ne s’était apparemment pas posée en doctrine,

car dans I’affirmative, elle aurait certainement eu pour effet principal de remettre en cause le
cadre de I’Etat unitaire. Mais il ne fait pas de doute, qu’elle aurait tout aussi eu le mérite,

d’une part, de doter le droit administratif d’une définition théorique de laquelle auraient pu
émerger des critéres d’identification et, d’autre part, de régler un débat sous-jacent portant sur

la nature juridique du principe constitutionnel de I’autonomie locale.

La théorie juridique frangaise, reprise en grande partie dans les Etats francophones d’Afrique

noire, ne distingue pas I’autonomie locale de la libre administration. Autrement dit, en France
comme au Cameroun 1’autonomie locale n’est pas une notion a part entiére ; elle ne se
comprend que dans le cadre du principe de la libre administration des collectivités

territoriales, dat elle constitue par ailleurs I’un des aspects fonctionnels.

Le débat autour de la nature juridique du principe de la libre administration des collectivités
locales ayant déja été clos, on s’accordera avec C. Bacoyannis que la libre administration
consttue bien une liberté et non un simple principe d’organisation de I’Etat duquel

découlerait certains droits ou libertés comme ont pu le soutenir certains auteurs au siécle

402 Voir en ce sens, larticle précité de Serge Regourd, « De la décentralisation dans ses rappotts avec la démocratie :
genese d’une problématique ».
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dernief®® Sans reprendre ici les analyses de ce débat, il suffit de rappeler que les expressions
« libre administration », «libertés des collectivités locales », « liberté commuretle »
« libertés locales » ont été considérées comme synonymes lors des travaux préparatoires de la

Constitution francaise de 1958.

Dans le méme ordre d’idées, on se souvient que Maurice Bourjol était allé plus loin. Pour cet
auteur, I’idée d’une liberté naturelle avait déja prévalu lors des débats de la commission de la
Constitution francaise de 1946, permettant les collectivités territoriales de passer de la sphere
de la « Constitution administrative » a celle de la « Constitution politicjee c3est dans ce

cadre que la Constitution a affirmé le principe de libre administration qui est « une liberté
publique, parmi les plus anciennes, les libertés loc4fésMais le 1égislateur de 1946 n’a

pas donné de consistance financiere a ce principe. Cette inertie est rompue en 1958
notamment par la jurisprudence constitutionnelle qui, au fil des décisions rendues sur recours
des parlementaires, fagonne progressivement les contours du principe constitutionnel de la
libre administration a travers une premiere décision rendue en 1979. Quelques années apres, a
la faveur de la création par loi francaise du 30 juin 2000 de la procédure du référé-liberté
(Code de justice administrative, art. L. 5211e Conseil d’Etat a, dans un important arrét

rendu en janvier 2001, contribué a la définition de la nature juridique de la libre
administration en affirmant quela libre administration des collectivités territoriales est

au nombre des libertés fondamentales auxquelles le |égislateur a entendu adesrune
protection juridictionnelle »'%. Autrement dit, le juge des référés a admis que les
collectivités territoriales et les élus sont détenteurs de libertés fondamentales au sens de
I’article 521-CJA.

En principe donc, ’assimilation de ’autonomie locale a la libre administration conduit a
poser que, comme cette derniere, 1’autonomie locale est une libert¢ fondamentale également
protégée par le législateur. Il n’est d’ailleurs pas superflu de rappeler ici que certains Etats
offrent la possibilité aux collectivités territoriales de saisir directement une juridiction

constitutionnelle en cas d’atteinte a leur autonomie locale.

403 7, Barthélémy, « Les tendances de la législation sur organisation administrative depuis un quart de siécle », RDP
1909, p. 150-151 écrit que «la décentralisation est une liberté (qui) a toujours suivi le sort des autres libertés ; L.
Rolland, « L.a démocratie et la décentralisation en France », RDP 1926, p. 141.

404 Voir Constitution, in J.-CL. Collectivités locales n°® 46.

405 CE, sect, 18 janv. 2001, Cne de Venelles, RFD adm. 2001, p. 378, concl. L. Touvet ; CE, t¢f., 19 novembre 2001,
Commune de Escueilles ; CE, 24 janvier 2002, Commune de Beaulieu-sur-Mer ; CE, 24 juin 2002, Commune de
Fauillet.
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A s’en tenir a la procédure urgente de référé-liberté instituée par 1’article L. 512-2 du Code
francais de justice administrative, ainsi qu’a quelques éléments de la jurisprudence du Conseil
constitutionnel frangais, des incertitudes demeurent cependant quant a I’effectivité¢ de la

protection juridictionneé du principe de 1’autonomie locale.

§2. Une protection juridictionnelle incertaine

D’une maniere générale, le juge est le gardien des libertés. Son action dans ce domaine vise
aussi bien les abus des personnes physiques ou morales que ceuxti€ontitie loi

inconstitutionnelle ou d’une disposition illégale.

Au Cameroun, la justice constitutionnelle est récepisqu’ici dévolue a la Cour supréme en

plus de ses traditionnelles attributions, la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 a institué
un Conseil constitutionnel chargé entre autres attributions, de statuer souverainement sur la
constitutionnalité des lois (article 47). Par ailleurs, rappelons que I’article 31 de la loi n°

2004-4 du 21 avril 2004 portant organisation et fonctionnement du Conseil constitutionnel
permet au tiers de députés ou tiers de sénateurs ainsi qu’aux exécutifs régionaux de saisir

cette juridiction lorsque « les intéréts de leur région sont en eause

Le Conseil constitutionnel n’étant pas encore opérationnel au Cameroun, et la jurisprudence

de la Cour supréme camerounaise étant quasiment inexistante en matiére de liberté locale,
c’est davantage sur les lecons de I’expérience francaise que reposeront nos développements

relatives a la protection de I’autonomie locale par le juge constitionnel, d’une part (A), et

par le juge de I’administration, d’autre part (B).

A. La protection de I’autonomie locale par le juge constitutionnel

En principe, 1’autonomie locale est protégée par le juge constitutionnel a 1’occasion du
controle d’une loi mettant en ceuvre la libre administration des collectivités locales. 1l s’agit
donc d’une protection indirecte (1), laquelle pourrait étre transformée en protection directe
(2), si ’autonomie locale était invoquée du fait de son inscription au rang des normes

constitutionnelles.
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1. La protection indirecte par le biais du principe constitutionnel de la lre

administration des collectivités territoriales

Les analyses qui suivent prennent pour point de départ que I’autonomie locale découle du
principe de la libre administration des collectivités territoriales, principe élevé par lpguge

le juge constitutionnel francais au rang de norme supréme. Partant, la protection juridique de
la libre administration englobe ipso facto tousaeects de cette liberté sans qu’il soit besoin

de les catégoriser, d’en détacher quelques uns qui bénéficieraient d’une protection
particuliére. En d’autres termes, si la libre administration des collectivités territoriales jouit

d’une garantie constitutionnelle, ses aspects notamment administratifs et financiers

bénéficient également d’une garantie identique.

Dans un article intitulé «la libre administration des collectivités territoriales est-elle une
liberté fondamentale 7%, Louis Favoreu et André Roux montrent que la libre administration
a d’abord ¢été protégée par I’article 72 de la Constitution francaise (les collectivités
territoriales «s’administrent librement par des conseils élus et dans les conditions prévues par

la loi ») dans son aspect organique ou institutionnel en tant que libditére«> des
collectivités territoriales. Elle 1’a ensuite été par le juge constitutionnel frangais a la fois dans

ses aspects institutionnel et fonctionnel en tant que libertésic »*".

406 L es cahiers du conseil constitutionnel, N° 12 / 2002, not. pp. 90 a 92.
407 Dans ce dernier cas et sans étre exhaustif,
L’autonomie institutionnelle englobe notamment :

-Pexistence des conseils élus, issus d’un suffrage qualifié de politique (déc. N° 826146 DC du 18 nov. 1982) ;

-Iinterdiction faite au législateur d’imposer que les séances des commissions permanentes régionales soit
publiques « plutot que de laisser au reglement intérieur du conseil régional le soin de déterminer cette regle
de fonctionnement » (déc. n° 986407 DC du 14 janv. 1999)

L’autonomie fonctionnelle découle notamment :

-de lexistence « d’attributions effectives » que la loi doit reconnaitre aux conseils élus (déc. n° 856196 DC du 8
aout 1985 ; déc. 876241 DC du 19 janv. 1988) ;

-du droit des collectivités tertitoriales de procéder librement a la nomination de leurs agents (déc. n® 83-168 DC
du 20 janv. 1984, RD publ. 1984, p. 687, note L. Favoreu ; AJDA 1984, p. 258, note J. Cl. Nemery) ;

-de la liberté contractuelle : prolonger librement une convention de délégation de service public (décision
« Prévention de la corruption » du 20 janvier 1993) ;

-des moyens financiers reconnus et garantis aux collectivités territoriales, en ce sens que « les regles posées par
loi ne sauraient avoir pour effet de restreindre les ressources des collectivités locales ou méme de réduire la
part des recettes fiscales dans ces ressources au point d’entraver leur libre administration » (déc. n° 91-298
DC du 24 juill. 1991 ; déc. n° 98-405 DC du 29 déc. 1998 ; déc. 2000-432 DC du 12 juill. 2000 ; déc. n°
2000-442 DC du 28 déc. 2000 ; déc. n° 2001-456 DC du 27 déc. 2001) ;

-de la liberté pour les collectivités territoriales d’utiliser leurs ressources et de les dépenser, de sorte que les
dépenses obligatoires prévues par le législateur doivent étre définies « avec précision quant a leur portée et
ne sauraient méconnaitre la compétence propre des collectivités territoriales ni entraver leur libre
administration (déc. n° 90-274 DC du 29 mai 1990). Le Conseil rajoutant méme que les obligations et les
charges prescrites par la loi aux collectivités territoriales doivent répondre a «des exigences
constitutionnelles » ou concoutir a « des fins d’intérét général » (déc. n°® 2000-436 DC du 7 décembre 2000,
loi sur la solidarité et le renouvellement urbains).
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Ainsi donc, s’agissant précisément de 1’autonomie locale, on s’apercoit qu’elle bénéficie
d’une protection indirecte du fait de son incorporation au principe constitutionnel de la libre
administration des collectivités territoriales. Or, la garantie conférée a la ddigonomie
locale par les lois fondamentales des Etats unitaires décentralisés constitue une ambiguité
certaine tant dans I’entendement de cette expression que dans son processus de protection

juridictionnelle.

Dans le premier cas, s’il apparait clairement que le principe de 1’autonomie locale n’est pas
détachable de son contenant (la libre administration), son inscription, notamment dans ses
aspects financiers, dans une méme disposition constitutionnelle qui consacre le principe de la
libre administration des collectivités territoriales, le premier étant de surcroit consubstantiel

au second, constitue alors une originalité surabondante dans le bloc de la constitutionnalité.

Dans le second cas, le fait de constater que les aspects fiscaux et financiers de la libre
administration des collectivités territoriales n’ont pas été suffisamment protégés par le juge
constitutionnel, et d’élever le principe de 1’autonomie financiére au niveau de la loi
fondamentale, a pour effet de créer pour une méme liberté un systeme de protection
juridictionnelle double, c’est-a-dire basé sur des fondements différents. En effet, rien
n’interdit désormais a une collectivité territoriale d’invoquer sa liberté « d’agir » pour mettre

en cause une loi qui porterait atteinte a son autonomie, et ceci non plus sur le fondement du
principe constitutionnel de la libre administration, mais directement sur celui du principe

constitutionnel de 1’autonomie locale.

2. Vers une protection directement fondée sur la notion d’autonomie

La prindpale motivation qui a précédé a I’inscription de I’autonomie locale au rang des

normes fondamentales était de conférer une consistance financiere au principe de la libre
administration en lui garantissant une meilleure protection juridictionnelle. Or, la pertinence
de I’autonomie financiére comme un aspect substantiel a la libre administration ne semble pas

avoir été habituellement méconnue par le juge constitutionnel. En effet, si le Consell
constitutionnel francgais, tout en affirmant dans plusieurs décisions que « les regles posées par
la loi ne sauraient avoir pour effet de restreindre les ressources fiscales des collectivités

territoriales au point d’entraver leur libre administration », a néanmoins considéré, a chaque
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fois, que tel n’était pas le cas, il n’y a pas lieu de conclure a un déni manifeste de la notion

méme d’autonomie financiére.

Le Conseil remet davantage en cause les conditions de déclenchement d’entrave a la libre
administration. De ce point de vue, I’inscription de 1’autonomie financi¢re dans une loi
fondamentale ne modifierait pas en elle méme a posteriori cette jurisprudence, tant qu’il

n’aura pas ¢été prouvé D’existence effective d’éléments susceptibles d’entraver la libre
administration. Dés lors, a la question de savoir quel dé#pjiort réel de I’inscription de
I’autonomie locale, administrative et/ou financicre, dans le systéme de protection juridique de

la libre administration des collectivités territoriales, une certaine logique conduit vers 1’idée

d’une protection juridictionnelle directe, reposant non plus de facon incidente sur 1’analyse

des aspects financiers de la libre administration, mais plutot sur les éléments structurants de

I’autonomie invoquée.

Enfin, si partant du contentieux constitutionnel au contentieuxa dégalité, 1’atteinte a
I’autonomie locale était invoquée par les autorités territoriales a 1’occasion d’un contrdle de la
légalité des actes prise par I’ Administration, il n’est pas évident que le caractére de « liberté
fondamentale » découle aisément de la qualification de « liberté-droit » objet de contestation

comme ce fut le cas en France pour la libre administration.

B. La protection de I’autonomie locale par le juge administratif

La doctrine juridique assimile 1’autonomie locale a la libre administration des collectivités
territoriales, tandis que les textes fondateurs d’origine communautaire semblent y consacrer
un ensemble de droits fondamentaux. A considérer I’autonomie locale selon les cas comme
une liberté fondamentale ou un droit fondamkree qui importe est d’apprécier si elle est
susceptible en tant que telle de bénéficier d’une protection contre les agissements d’une

administration trés souvent omniprésente.

En esquissant une réflexion sur les attitudes possibles du juge de I’administration en matiére

de liberté¢ fondamentale ou de droits fondamentaux en France et au Cameroun, on s’apercoit

08

qu’elle emprunte a quelques nuances pres, liées notamment aux procédures4 , a deux

408 T2 procédure urgente du référé-liberté instituée en France par l'article L. 521-2 du Code de justice administrative
n’existe pas le systeme d’organisation de justice administrative au Cameroun.
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exigences principalesl’atteinte a une liberté (1) et la détermination du critére de caractere

fondamental (2).

1. L’exigence d’une atteinte a une liberté protégée

D’une maniére générale, le juge administratif est appelé a protéger les libertés publiques et

droits fondamentaux contre toute atteinte émanant d’un tiers. Si la protection des libertés
publiques semble étre acquise au plan doctrinal du fait de I’antériorité de cette notion, tel n’est

pas le cas des droits fondamentaux dont I’émergence récente de 1’expression dans les normes
internationales suscite enedsien de débats au sein des courants doctrinaux. A s’en tenir a

I’article L. 521-2 du Code francais de justice administrativqui exprime parfaitement 1’idée

que nous voudrions mettre en exergue, on constate que le Iégislateur fait expressément
référence a « une liberté fondamentaldorsque 1’administration, ou un organisme de droit

privé chargé de la gestion d’un service public, porte une atteinte grave et manifestement

illégale a une liberté fondamentale, le juge des référés peut ordonner toutes mesures
nécessaires a la sauvegarde de cette liberté. Et la jurisprudence précitée du 18 janvier 2001,
Commune de Venelles selon laquelle « la libre administration des collectivités territoriales est
au nombre des libertés fondamentales auxquelles le Iégislateur a entendu accorder une
protection juridictionnelle » conduit a se poser la question de savoir si le |égislateur a entendu
protéger uniquement les libertés fondamentales ou s’il entendait y inclure implicitement les

droits fondamentaux.

Pour le Doyen buis Favoreu, des éléments intervenus peu de temps aprés 1’entrée en vigueur

de la loi 6tent tout doute sur I’idée selon laquelle la notion de liberté fondamentale s’étend
¢galement aux droits fondamentaux. Pour justifier sa position, ’auteur s’appuie sur la
jurisprudence du Conseil d’Etat relative au droit d’asile**° de laquelle il ressort que « la notion

de libert¢ fondamentale [...] englobe, s’agissant des ressortissants étrangers [...], le droit
constitutionnel qui a pour corollaire le droit de solliciter le statut de réfugié ». Dans le méme
ordre d’idées, mais concernant les atteintes au droit de propriété*%, le Conseil d’Etat confirme

sa position des 2002, en mentionnant que «le droit de propriété a, comme son corollaire

409 F. Moderne, « Le référé-liberté devant le juge administratif, Colloque de Strasbourg, Annales Fac. de Droit, n°® 5,
p. 131.

410 CE otd, 12 janvier 2001, Hyacinthe et surtout CE, 15 févtier 2002, M. Hadda, RFDA. 2002. 430.

411 J. Tremeau, Le référé-liberté, instrument de protection du droit de propriété, AJDA. 2003. 653 ; Th. Pez, Le droit
de propriété devant le juge administratif du référé-liberté, RFDA. 2003. 370.
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qu’est le droit pour le locataire de disposer librement des biens pris a bail, le caractere d’une

liberté fondamentale*¥

Ainsi donc, selon le Doyen Louis Favoreu, le Conseil d’Etat n’instaure pas de distinction

entre droit fondamental et liberté fondamentale, les deux notions étant susceptibles de
bénéficier de la méme protection juridictionnelle accordée par le Iégislateur. Autrement dit,
quelle que soit la perception que 1’on se fait de I’autonomie locale, sa protection par le juge
administratif ne souffrirait en pratique d’aucune ambiguité en raison de I’interprétation
extensive des dispositions législatives existantes. Cependant, la thése soutenue par cet auteur
n’emporte pas I’unanimité dans la doctrine. Elle est, sur la base d’une interprétation différente

de la méme jurisprudence dibnseil d’Etat, réfutée par un courant de pensée qu’illustre

Guillaume Glénaft?

Pour Guillaume Glénart, 1’assurance qu’un droit fondamental puisse bénéficier de la
protection mise en ceuvre pour une liberté¢ fondamentale ne se congoit que dans la mesure ou

ce droit se rattache a une liberté fondamentale. Ainsi par exemple, le droit de se téptacer
du territoire francais se rattache a la liberté d’aller et venir, le refus de délivrance d’un
passeport a un citoyen francais constituant une atteinte a cette*heleédroit de vote et
d’¢éligibilit¢ consacré a D’article 3 de la Constitution frangaise se rattache a la liberté
d’expression du droit de suffrage415. De méme, s’agissant d’un lien entre le droit d’asile et
une quelconque liberté, celui-ci ne se déduit que directement de la formule empruntée par le
juge : «la notion de liberté fondamentale [...] englobe, s’agissant des ressortissants étrangers
[...], le droit constitutionnel qui a pour corollaire le droit de solliciter le statut de réfugié, dont
I’obtention est déterminante pour I’exercice par les personnes concernées des libertés
reconnues de facon générale aux ressortissants étraffjefagissant enfin du droit de
propriété, ’auteur pense également qu’il se rattache a la libre disposition des biens par le

propriétaire.

412 CE, 21 novembre 2002, GDF, AJDA. 2002. 1368 ; 3 janvier 2003, Sté Kerry, AJDA. 2003. 342.

413 G. Glénatt, Les criteres d’identification d’une liberté fondamentale au sens de l'article L. 521-2 CJA, AJDA 2003.
2008 ; Francois Brenet, La notion de liberté fondamentale au sens de I'article 1..521-2 CJA, RD publ. 2003. 1535.

414 CE ord, 9 janvier 2001, Depetthes.

415 CE, 7 février 2001, Commune de pointe 2 Pitre.

416 A ce sujet, Francois Brenet, « La notion de liberté fondamentale au sens de l’atticle L. 521-2 du Code de justice
administrative », op. cit., note cependant que si le droit d’asile se rattache a des libertés, aucune « liberté authentique »
n’est véritablement abordée dans cette hypothese.
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Tout compte fait, si I’autonomie locale est pergue selon les cas comme un droit fondamental,

il serait alors, au regard de ce courant de pensée, rattaché a la libre administsation de
collectivités territoriales. Cette derniere ayant été expressément qualifiée de liberté
fondamentale par le juge constitutionnel, I’autonomie locale bénéficierait donc, en principe,

de la protection du juge administratif. Mais la solution n’est pas si évidente, car au-dela de la
problématique classique opposant «droits et libertés », certains objectifs de valeur
constitutionnelle ont été clairement consacrés par le juge constitutionnel comme des libertés
fondamentales, mais n’ont pas bénéficié de 1’onction du juge administratif. A I’inverse, des

droits de créance, généralement qualifiés de « droit a », supposant une action positive de
I’Etat et ne correspondant pas a la définition des libertés-droits, ont été qualifiés par le juge

administratif de liberté fondamentale de valeur constitutionnelle.

S’agissant des objectifs de valeur constitutionnelle, le Conseil d’Etat considére, dans une
ordonnance du 3 mai 2002, Association de Réinsertion sociale du Limousin, que « si dans sa
décision du 29 juillet 1998, le Conseil constitutionnel a qualifi¢é d’objectif de valeur
constitutionnelle la possibilité pour une personne de disposer d’un logement décent, il n’a pas

consacré I’existence d’un droit au logement ayant rang de principe constitutionnel »*”. Un an

plus tét pourtant, le méme Conseil qualifiait de liberté fondamentale « le caractere pluraliste

18 considéré par le Conseil

de I’expression des courants de pensée et d’opinion »’
constitutionnel comme un objectif de valeur constitutioHRelSur cette question en
définitive, on conviendra avec Guillaume Glénart que « certains objectifs de valeur
constitutionnel servent a limiter le pouvoir du Ilégislateur ou a servir de normes de
conciliation, tandis que d’autres servent a renforcer une libert¢ ou un droit

constitutionnel $°°. Seuls ces derniers peuvent prétendre & une reconnaissance en tant que

libertés fondamentales.

S’agissant des droits—créances, la jurisprudence Casan&¥aslative au droit a I’emploi en
est une parfaite illustration. En I’espece, le juge a refusé de reconnaitre I’atteinte a une liberté
fondameimle dans la décision de licenciement d’un agent, au motif que cette décision n’avait
pas été prise en raison des opinions de I’intéressé. Le raisonnement a contrario postule que les

motifs sur lesquels se fonde une décision de licenciement peuvent constituer une atteinte a

417 Voir en ce sens, G. Glénatt, op. cit.

418 CE, Sect., 24 février 2004, Tiberi, D. 2001. 1748, note Ghevontian.

419 Notamment Décision n® 2001-450 DC du 11 juillet 2001.

20 Op, cit.

421 CE, Sect., 28 février 2001, Casanovas, RFDA. 2001. 399, concl. Fombeur.
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une liberté fondamentale. En d’autres termes, on retrouve a nouveau 1’idée selon laquelle la
mise en cause d’une liberté entrainerait la reconnaissance d’un droit, méme de créance,

comme une liberté fondament¥fe

Il va sans dire que toutes ces incertitudes juridiques ne sont pas de nature a rassurer le jurist
sur I’éventuelle protection de I’autonomie locale par le juge administratif. Mais le point
d’ancrage du débat sur la détermination des libertés fondamentales se situe davantage au
niveau de la détermination du critere de « caractére fondameriald’autres termes, il

s’agit de savoir qu’est-ce qui fonde ou non le caractére fondamental d’une liberté ?

2. La détermination des critéres de caractere fondamental

Le caractére fondamental’une liberté se détermine, soit a partir de son importance
intrinséque (A), soit a partir de la norme qui la consacre (B). Ces deux approches traduisent la
substance du débat qui couvre le champ de la détermination de la nature juridique d’une

liberté. L’intérét de la distinction réside dans le fait que, si le juge administratif opte pour la

premiere approche, les libertés fondamentales consacrées pourront trouver leurs sources dans
les normes de valeur infra-constitutionnelles, favorisant ainsi une « permanence du
phénomeéne de la loi écraff$bien connu du juge administratif, notamment dans la pratique
camerounaise. C’est pourquoi Pascal Fombeur, dans ses conclusions sur 1’arrét Casanovas,

préfére combiner les deux approches en écrivant qu’ « une liberté fondamentale doit se

déterminer a la fois par son objet et par son rang dans la hiérarchie des riétmes »

422 Ta jurisprudence administrative n’est cependant pas constante s’agissant des droits-créances. Ainsi par exemple,
dans son ordonnance du 29 novembre 2005, le Tribunal administratif de Chalons en Champagne affirme qu’ »en
adossant a la Constitution une charte de 'environnement qui proclame dans son article 1¢* que chacun a le droit de
vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé, le législateur a nécessairement entendu ériger le
droit a environnement en liberté fondamentale de valeur constitutionnelle ». Un jugement identique du Tribunal
administratif de Nice du 25 janvier 2001 érige en liberté fondamentale « I’égalité des usagers devant le service
public », qualification déniée plus tard par le Conseil d’Etat dans un arrét du 31 janvier 2001, Commune de Saint
Laurent du Var.

423 T ’expression est du Pr. Roger Gabriel Nlep, dénongant une pratique juridictionnelle trés courante au Cameroun,
in « Le juge de ’Administration et les normes constitutionnelles ou infra constitutionnelles en matiere de droits
fondamentaux », Rapport présenté au XXVe congres de I'Institut International de Droit d’expression et d’inspiration
francaises (IDEF), Le Caire, 18-21 décembre 1997. En principe, le juge administratif a toujours accepté de
sanctionner un acte administratif contraire a la Constitution. Mais il ne le fait que si I'acte viole directement et par lui-
méme la Constitution. Si I'inconstitutionnalité découle de ce que I'acte administratif est pris en exécution d’une loi
elle-méme inconstitutionnelle, alors le juge se refuse de sanctionner ladite loi, cette derniére faisant écran au controle.
424 RFDA. 2001. 399.
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a) Le caractere intrinseque de la liberté

Selon cette approche soutenue par Guillaume Glénart et Frangois Brenet, le caractere
fondamentall’une liberté tient a son « essentialité », a sa nature intrinséque. De la sorte, la
consécration constitutionnelle ou conventionnelle d’une liberté doit céder devant son

caractéere essentiel dans la recherche du critere de caractére fondamental. Il en découle donc
qu’une liberté consacrée par une norme simplement législative peut étre qualifiée de liberté

fondamentale par le juge administratif.

L’approche du caractére intrinséque de la liberté n’est cependant pas une simple imagination

de I’esprit. D’abord, elle étre confortée par une jurisprudence administrative frangaise qui, a

de nombreuses reprises, s’est détachée de la vision constitutionnaliste de la notion pour
qualifier de fondamentale une liberté au sens de I’article L. 521-2 du Code de justice
administrative. Ainsi, dans un arrét du 30 octobre 2001, Ministére de 1’Intérieur contre Tliba,
rendu en section par le Conseil d’Etat, le juge administratif déclare que « le droit de mener
une vie normale constitue une liberté fondamentale au sendisgesitions de 1’article L.
521-2 du Code de justice administratié®»Telle fut la formulation également adoptée dans
des affaires concernant les droits de la défense, la liberté d’aller et venir et enfin la liberté

d’entreprendre426.

Ensuite, elle prolonge ses implicationsdelt méme de 1’« essentialité » car, comme que le
soutenait nos deux auteurs, il est possible de dégager un caractere fondapaetital une

loi ou encore de principes généraux du droit. C’est bien les sens empruntés par le juge
administratif qui, en se fondant sur des lois et en occultant toute référence & des normes

constitutionnelles, a qualifié certaines libertés de fondamefftales

425 CE, Sect., Min. de I'Intétrieur c¢/Mme Tliba, AJDA. 2001. 1054, chron. Guyomat et Collin.

426 Respectivement, Aff. Kurtaci, Deperthes et Sté Satia.

427 Dans un arrét du 18 octobre 2002, M. Caunes-Rey, le Conseil d’Etat a consacté par le droit 2 instruction sur la
des articles L. 612-2 et 1..612-3 du Code de I’éducation ; Le 15 mai 2002, le droit pour un patient majeur de donner
son consentement a un traitement médical est consacrée sur la base des dispositions conjointes du Code civil (article
16-3) et du Code de la santé publique (article I.. 1111-4). Dans cette affaire, un médecin interdisait a un patient atteint
de troubles mentaux d’envoyer des courriers aux autorités administratives et judiciaires.
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b) La hiérarchie de la norme consacrant la liberté

La valeur supra législative de la norme qui consacre la liberté a, sous la houlette du Doyen
Louis Favoreu, également inspiré la pensée d’un courant d’auteurs**® largement tributaire de

I’évolution du constitutionnalisme francais.

En premier lieu, cette approche se propose de rattacher la notion de libertés et droits
fondamentaux au degré de protection juridique dont ils bénéficient, la plupart de ces libertés
fondamentales se trouvant rassemblé dans le bloc de la constitutionnalité. Ensuite, elle exalte
que toutes les libertés placées hors de la portée du législateur, parce que protédges par
normes constitutionnelles ou supra constitutionnelles, soient des libertés fondamentales.
Ainsi, Paffirmation selon laquelle «la libre administration des collectivités territoriales,
énoncée par l’article 72 de la Constitution est au nombre des libertés fondamentales
auxquelles le législateur a entendu accorder une protection juridictionnelle particuliere », est
un rejet par le Conseil d’Etat de la conception essentialiste au profit d’une conception

moderne des libertés fondamentales, qui s’étend désormais aux personnes publiques.

Pour pertinente qu’elle soit, la thése défendue par Louis Favoreu ne couvre pas cependant la

réalité de la gestion des libertés fondamentales. En effet, de nombreuses libertés
fondamentales sont une émanation des normes légisfalives que semble par ailleurs
soutenir la jurisprudence administrative au regard de I’inconstance®*® qui caractérise sa
position sur la détermination du caractére fondamenhiat liberté. Dans le méme temps, on
imagine mal comment une liberté constitutionnelle ou un droit ayant un lien avec une liberté

se verrait refuser la qualification de liberté fondamentale.

428 ¢ Pr. Roger Gabriel Nlep, op. cit., rappelle que c’est a partir de la décision du Conseil constitutionnel francais du
16 juillet 1971 sur la liberté d’association, et aux premieére tentatives de théorisation du statut des droits
fondamentaux menées par le Pr. Jean Rivero qu’il faut remonter pour cerner les sources intellectuelles de cette
approche. Il cite a cet effet Jean Rivero : Le Conseil constitutionnel et les libertés, Economica, Paris, 2¢me éd., 1987 et
Idéologies et Techniques dans le Droit des Libertés publiques, in Mélanges Jean-Jacques Chevallier, Cujas, Paris,
1978, p. 247-258.

429 Tire en ce sens, Atlette Heymann Doat, Libertés publiques et droits de ’homme, LGD]J ; Dani¢le Lochack : La
justice administrative, coll. « Clefs », Montchrestien, 1994 ; Les droits de ’homme, coll. « Repéres », L.a Découverte,
2002.

430 Principalement sur le référé-liberté, consulter Paul Cassia, Les référés administratifs d’urgence, LGDJ, 2003.
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On doit donc conclure, que des incertitudes continuent de peser sur la nature juridique de
I’autonomie locale pourtant consacrée par les lois fondamentales des Etats unitaires
décentralisés. Il s’agirait doncd’une notion davantage politique que juridique, dont seule la

fonctionnalité pourrait valablement justifier la raison d’étre.

A T’évidence, cette nature juridique incertaine de 1’autonomie locale influe sur la liberté
d’action qu’elle est supposée générer. Cette derniére n’est certes pas illimitée, mais elle
¢évolue dans un cadre fortement contraste, en ce sens qu’elle est capable d’écorner certaines
limites jadis considérées comme étanches dans le cadre de I’Etat unitaire, en méme temps

qu’elle est susceptible d’étre étreinte par les frasques du pouvoir central.
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SECTION 2
UN CADRE DE LIBERTE SOUS CONTROLE DE L’ETAT

L’autonomie locale ne signifie pas indépendance des collectivités territoriales vis a vis de

I’Etat. Ces derniéres inscrivent leur action dans le cadre d’un ensemble de régles de droit

diffusées par le caractere unitaire detdt, et a partir desquelles se dégagent les principes
généraux du droit des collectivités territoriales. Ces principes, on le sait, sont souvent des
références confirmées par la jurisprudence et respectées comme tel par toutes les autorités

publiques y compris le |égislatequi évitent d’y porter une atteinte grave.

Ainsi, ’autonomie locale, consacrée par la Charte européenne éponytiféée par 1’Etat
francais et explicitement inscrite dans la Constitution du Cameroun « pour la gestion des
intéréts régionaux et locaux », serait, autant que le principe de la libre administration des
collectivités territoriales, désormais une référence et une limite au législateur quitédéera
I’écorner. Certes, on conviendra avec Jean-Marie Pontier qusteonomie locale n’est pas la
décentralisation, ou ne se situe pas dans le méme plan, et il n’est pas difficile de ressentir la
différence de «tonalité » entre les deux, la décentralisation partant du centre, ainsi que
I’indique I’étymologie, tandis que I’autonomie part de la collectivité localé’¥, mais la
dimension de I’autonomie locale, au sens de liberté d’action, suggere comme hypothése idéale

de collectivité autonome, celle qui exercerait des compétences qui lui sont propres, distinctes

de celles de I’Etat, et qui disposeraient d’un pouvoir de décision locale.

Or, on constate que cette dimension de I’autonomie locale présente une évolution
controversée, au regard du mouvement plutét descéfidaerceptible dans les relations

entre I’Etat et les collectivités territoriales.C’est ainsi, qu’au plan des compétences, la
vocation générale des collectivités territoriales, véritable expression de leur autonomie a gérer
les « affaires locales » selon un « intérét local », est marquée par un parcours emprunt de
vicissitudes (81). Et de facon plus généralelilarté d’action des collectivités territoriales

continue de buter contre une conception assez rigidesdaveraineté de 1’Etat dans 1’ordre

juridiquedes Etats unitaires d’inspiration frangaise (§2).

#1 J.-M. Pontier « Considération générale sur la clause générale de compétences », Pouvoirs locaux, n° 68 1/2000, p.
53.

432 Contrairement a I’étymologie du mot autonomie qui renvoie 4 un mouvement ascendant (des collectivités vers
I’Etat), ce mouvement part de I’'Etat vers les collectivités territoriales.
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81. De la clause générale de compétence a la complexification dans la détermination des

compétences

De prime abord, il importe une fois de plus de lever des confusions qui ont trait a la

compréhension du mot compétence.

La notion de « compétence », avons-nous précédemment sidgo@lé,entendre, au sens
large, comme I’ensemble des attributs confiés par I’Etat a un organisme public, auquel la
personnalité morale a été préalablement reconriligatlcrée un nouveau sujet de droit apte a

étre titulaire de droits, ou mieux encore, habilité a créer des normes juridiques.

L’habilitation a créer des normes juridiques ne doit pas étre confondue avec 1’exercice effectif

de cette habilitation, laquelle dans notre droit administratif, est trés souvent précisée dans des
textes de portée législative ou réglementaire. En ce Bamsnomie locale, par exemple, est

un mode d’exercice de I’habilitation conférée ; elle constitue un attribut de la personnalité

morale.

L’intérét est une réalit¢ plus large que celle que recouvrent d’autres vocables,

ceux «d’affaires », de « compétences »dttribution », ou de « vocation ». Cependant, il

les englobe toutd¥ Par rapport & la compétensetout peut relever de I’intérét local, tout

ne saurait constituer une compétence communale, soit parce que la commune se heurte a
d’autres compétences détenues par d’autres personnes morales ou physiques, soit parce que

les moyens communaux sont limités, soit surtout parce que la commune ne forme qu’un

ensemble plus vaste, et qu’en tant que telle elle doit respecter la hiérarchie des normes

juridiques.

La clause générale de compétence, considérée comme la véritable expression de 1’autonomie
des collectivités territoriales a gérer les affaires locales selon un intérét local (Agtee pu
I’objet de nombreuses spéculations portant sur sa disparition au profit des lois de répartition
des compétences. Pourtant, la clause générale de compétence n’a pas disparu; elle a
transcendé toutes les époques depuis son apparitiorf &isiB@le en France et elle cohabite

aujourd’hui avec une variété de proceédés de détermination de compétences reprise dans

433 Cf. Marie-Christine Rouault, « Réflexion sur le veeux d'intérét communal », Semaine Juridique, 6 mars 20006, p.
297-301.
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I’ensemble des textes de décentralisation des Etats unitaires décentralisés, dont la technique

d’énumération des compétences (B).

A. La Clause générale de compétence ethation d’affaires locales

Déja sous la restauration en France, Alexis de Tocqueville écrit que : « certains intéréts sont
communs a toutes les parties de la nation, tels que la formation des lois générales et les
rapports du peaile avec les étrangers. D’autres intéréts sont spéciaux a certaines parties de la

nation, tels, par exemple, que les entreprises commurfafesi¥idée fut reprise
successivement dans les ldi&entralisatrices frangaises, d’abord départementale de 1871
ensuite communalde 1884 : « le conseil général délibere généralement sur tous les objets
d’intérét départemental dont il est saisi »°°, et «le conseil municipal régle par ses
délibérations les affaires de la commufi&.si.a formulation est restée constante dans le droit
public francaiset I'unanimité s’est faite autour des besoins locaux comme un des ¢léments
fondamentaux de la décentralisafiyn Ainsi pour le Doyen Vedel, « la décentralisation est
conditionnée par 1’existence autonome de certains intéréts, en eux-mémes généraux, mais
d’une généralité moins large que ceux dont I’Etat a la charge : intérét municipal et
départementaf$®. Le professeur Rivero est plus explicite lorsqu’il distingue « parmi la masse

des besoins auxquels I’administration doit pourvoir, entre ceux qui intéressent 1’ensemble de

la population et ceux qui demeurent particuliers a une collectivité... La reconnaissance d’une
catégorie des affaires locales, distinctes des affaires nationales, est la donnée premiere de

toute décentralisatiorss.

La notion d’affaires locales est donc tributaire d’une conception « territorialiste » de la
compétence, ce que le professeur Eisenmann désignéapfacudté des organes d’accomplir

les actes de leur fonction dans une sphére territoriale, en certains *fltux Régler la
compétence territoriale des organegoursuitii — c’est assigner I’espace ou ils peuvent

agir »*%. A ces propos, on ne saurait oublieferveur avec laquelle I’auteur s’était employé &
anéantir la confusion née de la doctrine classique quant au réle assigné au territoire. De

simple moyen d’identification des organes — central et/ou non central-, le territoire fut

434 Alexis de Tocqueville. De la démocratie en Amérique, livre I, chapitre V.

435 Art. 45, 28° de la loi du 10 aott 1871.

436 Art. 40, code d’administration communale.

437 Voir en ce sens, J.-C. Douence, « La notion d’affaires locales. Collectivités locale », Encyclopédie Dalloz, 3¢
volume, p. 6025 et s.

438 G. Vedel, Droit Administratif, P.U.F. Ed. Thémis, op.cit., p. 640.

439 Jean Rivero, Droit Administratif, Précis Dalloz 1971, p. 286 ; Du méme auteur, 8¢ éd., 1997, p. 308 ; Idem, Jean
Rivero, Jean Waline, Précis de droit administratif, 18¢ éd., Dalloz, op.cit., p. 331.

440 Chatles Eisenmann — centralisation et décentralisation op.cit., p. 32.

441 Thbid.
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injustement qualifié de critére d’identification desdits organes. « Est central un organe qui est
investi d’une fonction a 1’égard de la collectivité toute enti¢re, c’est-a-dire de tous ses
membres indistinctement. Inversement, un organe qui n’est investi d’une fonction qu’a
I’égard d’une fraction déterminé de cette collectivité, c’est-a-dire d’une partie seulement de

se& membres, n’est pas central ».

Ainsi donc, la reconnaissance d’un intérét local a conduit une partie de la doctrine a présenter
I’existence d’affaires locales, par nature distinctes de celles de I’administration d’Etat, comme

la traduction juridique dda décentralisation territoriale. Cependahi, notion d’affaires
locales, d’apparence simple dans la théorie générale, est demeurée tellement insaisissable en
pratique,qu’elle a pu étre considérée par certains comme une notion qui n’existe pas**% Au

plan conceptuel cependartintérét local, qui sous-tend la notion d’affaires locales, n’est

autre chose que la reconnaissance d’un besoin spécifique local par opposition aux besoins
généraux communs a tous les habitants du territoire national. On retrouve ici la distinction

« intérét national et intérét local

Dans le cadre de la décentralisation territoriale, la satisfaction d’un besoin collectif local, et
donc la création d’un service public local, est largement tributaire de la conception que se font
les gouvernants, a un moment donné, du réle de I’Etat et des personnes publiques. De ce point
de vue, i va de soi que la préservation de I’intérét national est de la compétence exclusive de
I’Etat**, qui I’exerce par le biais des compétences dites étatiques ou "régaliennes".
Cependant, les compétences régalieifiesnt, a Iinitiative de I’Etat, de plus en plus

redistribuées aux collectivités territoriales pour la gestion des intéréts locaux.

L’intérét local qui est ici un aspect local de la politique nationale élargit le champ des
compétences de chaque collectivité territoriale, par un transfert de compétences de 1’Etat
généralement dans des domaines tels que 1’aménagement du territoire, le développement

économique, social, sanitaire, éducatif, culturel et sportif

#2 J. Chapuisat, these, 1972, op. cit.

443 Pour certains, 'Etat ne s’est pas constituer a partir du néant, mais en prenant a 'inverse, sur des institutions, des
organisations qui existaient déja. Ainsi, les missions dites aujourd’hui d’intérét national furent, jadis, exercées par la
famille ou les communes, antérieures a ’Etat. En ce sens, lire Jean-Marie Pontier, « La notion des compétences
régaliennes dans la problématique de la répartition des compétences entre les collectivités publiques », RDP n°1-
2003, p.196 et s.

444 Selon J.-M. Pontier précité, p.195, note (6), le terme régalis signifie simplement royal, qui a rapport avec le roi.
C’est principalement Cicéron qui utilise ce terme. I’adjectif « régal » apparait a la fin du XII¢ siécle, le terme de
« régalien » au début du XVe siecle.

445 Cf, article 55 in fine, constitution du Cameroun.
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L’intérét local est donc une notion en perpétuelle évolution ; il est fonction du temps, du lieu,
des mceurs, et ne peut étre renfermé dans une conception simple dépendant de la distinction

« besoins généraux » et « besoins locaux » par naturenfruera d’ailleurs, que certains
domaines jadis qualifiés de services publics «régaliens », car directement rattachés aux
missions congues comme celles de souveraineté de 1’Etat (impot, voirie urbaine, santé,
éducation, transport, police administratéte) passent aujourd’hui du service public de 1’Etat

au service public local. Certaigsvoient un jeu de 1’Etat consistant « a réduire 1’autonomie

446

des instances locales tout en leur donnant I’impression d’exister»” . D’autres y voient une

«ruse de Etat », au service d’un programme de restauration et de rénovation du centre »**’

Toutefois, I’intérét local, per¢u sous ’angle de limite inférieure a I’objet de 1’autonomie
locale, demeure un buttoir variable. En effet, les compétences locales sont issues des lois dites
de "répartition des compétences". Outre le caractére instable dé“fa lesdites lois de

répartition fluctuent au gré des circonstances de temps et de lieu.

B. La complexification du domaine du local

Qu’il s’agisse d’un intérét général ou encore d’un intérét spécifique local, ’enjeu c’est la
satisfaction d’un besoin collectif, lequel justifie a 1’évidence, la création d’un service public.
Dans le cadre de la décentralisation territoriale, la satisfaction d’un besoin collectif local, et
donc la création d’un service public local, est largement tributaire de la conception que se font

les gouvernants, a un moment donné, du réle de I’Etat et des personnes publiques.

Si certains persistent a réfuter la notion de compétences [Batesdoit cependant accepter
que lesdites compétences, qu’elles soient propres, partagées ou simplement déléguées,

découlent de la nécessité réelle de territorialiser 1’action publique nationale.

Au Cameroun comme en France, 1’articulation de la répartition des compétences entre 1’Etat

et les collectivités territoriales est garantie par la Constitution et déterminée par la ke. S
dernier point, la tendance actuelle est a la détermination matérielle des compétences
transférées en substitution de la technique du transfert par « bloc de compétences ». Pour
autant, les lois de détermination continuent de cohabiter avec la clause générale de

compétence. Mieux encore, les droits positifs en vigueur maintiennent une cohabitation entre

446 Baguenard, La Décentralisation, coll. Q.S.], op. cit., p. 31.

47 Jacques Caillosse, « décentralisation, une ruse de I’Etat central » Comment le @ centre “ se sort-il des politiques de
décentralisation ? », Pouvoirs Locaux, n® 63, IV, 2004.

448 Ce qu’une loi a fait, une autre peut le défaire.

449 Robert Hertzog, « Les personnes publiques n’ont pas de compétences », in (Gouvernet, administrer, juger, Liber
amicorum, Jean Waline), Dalloz, 2002, op. cit.
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divers modes de détermination de compétences locales : la clause générale de compétence, les
lois attributives de compétences, bloc de compétences et /ou compétences partagees,
compétence générale ou compétences specialisées, subsidiarité ou encore expérimentation. Le
domaine du « local » est ainsi enrichiun ensemble d’expressions et de concepts tellement
complexes, dont leambigiiités de compréhension n’ont d’égale que leurs difficultés
d’application concrétes, au point ou certains s’interrogent sur la pertinence du sens méme de

la notion de « compétence ». Aucun mode de détermination de compétences ne semblent

parvenir a un consensus au regard des vives critiques présentes dans la doctrine.

La répartition des compétences et des ressources entre 1’Etat et les collectivités territoriales
décentraliséeslonc 1'une des équations primordiales a résoudre dans le processus de
décentralisation territoriale. A 1’instar des Etats ayant adopté une nouvelle manicre d’étre,
I’articulation de cette opération met en scene un second volet, celui du pilotage de 1’action
publique au sein des différentes collectivités territoriales décentralisées. En clair, il s’agit
d’accompagner le mouvement de décentralisation territoriale par 1’exercice autonome de
compétences locales, considérées comme le prendiee irtvélateur du degré d’autonomie

locale concédée par I’Etat aux collectivités territoriales.

§2. Un butoir supérieur : la souveraineté de I’Etat

La souverainetéle I’Etat peut étre définie comme 1’autorité supréme ; la qualité du pouvoir
politique dun Etat ou d’un organisme**® qui n’est soumis au contrdle ni d’un autre Etat ni
d’un autre organisme. On sait, que dans les démocraties modernes, la souveraineté nationale

de I’Etat s’exerce par I’ensemble des citoyens au moyen de la représentation®".

Cettedéfinition qui renvoie a I’idée d’indépendance de 1’Etat, au méme sens attribué par le
droit international, ne rend pas suffisamment compte de I’ampleur de la signification concrete
que recouvre ce terme. Lato sensu, la compréhension de la souveraiti€tét dit tenir

452

compte d’un ensemble de principes d’ordre constitutionnels™ qui participe de pres ou de loin

a son expression. En ce sens, certains termes caractésisemit 1’Etat, notamment 1’unité

40 1’Etat placé sous la quelconque dépendance d’un autre ne peut prétendre a la qualité d’Etat souverain.

1 Voir article 1¢, alinéa 2 de la loi du 18 janvier 1996 portant révision de la Constitution du 02 juin 1972 du
Cameroun. En France, ce sont la Convention du 25 novembre 1792 et les constitutions de 1848 et 1946 qui
proclamaient I'unité et I'indivisibilité de la République francaise. La constitution francaise de 1958 ne reprend pas
expressément 'unité de la République, et préfere I'indivisibilité. Mais il y a longtemps que I'unité a acquis une valeur
constitutionnelle : décision n°® 91-290 DC du 9 mai 1991, loi portant statut de la corse.

#2 La liste des principes que nous retenons n’est pas exhaustive. On peut y rajouter, l'intégrité du territoire, la
défense nationale.
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et I’indivisibilité (A), tandis que d’autres découlent des manifestations de la souveraineté : on
peut citerl’ordre public, la sauvegarde des intéréts nationdidgalité de tous les citoyens
devant la lojla primauté de I’Etat et 1’exercice concurrent des compétences (B). Dans tous les

cas, il s’agit des principes qui prescrivent un certain type de conduite, et qui constituent par

conséquent des butoirs a la liberté d’action des collectivités territoriales.

A. Les limites découlant des caractéres de I’Etat

Les Lois fondamentales des Etats unitaires classiques proclament presque toutes, a travers une
formule liminaire, les caracteres « un » et « indivisiblie I’Etat. Notons d’emblée que le
maniement et la compréhension de ces deux expressions constitutionnelles ne sont pas
souvent aisés. En effetpe partie de la doctrine considére 1’unité et 1’indivisibilité comme des

termes synonymes (1), le second constituant méme la panacée du premier. Quoiqu’il en soit,

ces expressions limitantes de [’autonomie locale connaissent de nos jours une évolution

séparée (2).

1. Le sens commun de ’unité et ’indivisibilité de la République

A T’origine, I’'unité de la République a certainement un lien trés étroit avec la centralisation
absolue du pouvoir politique. Ainsi, 1’ordre juridique unifié autour de la personnalité de I’Etat

souverain est le seul ordre susceptible d’étre diffusé sur toute I’étendue du territoire national.

Mais 'unité législative, qui signifie aussi I’uniformisation de la reégle juridique sur le territoire
national, suppose par ailleurs un territoire soudé par son peuple. Autrement dit, la regle de
I’unité de la République s’analysait a la fois comme une unité juridique d’une part, et une

unité sociologique, socle de I’Etat-nation, d’autre part.

S’agissant de 1’indivisibilité, sa paternité semble étre attribuée a Jean-Jacques Rousseau qui
en faisait I’élément substantiel de la souveraineté nationale. Par ’indivisibilité, aucune entité
territoriale ne pouvait étre exempte de sa soumission a la souveraineté nationale. C’est donc

en toute logique que la doctrine juridique, a toujours considéré la souveraineté comme un
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¢lément de définition de I’Etat**® I’assimilant méme a I’indivisibilité de la République, et

cette derniére réalisant pleinement la prenfrére

Pour sa part, le constituant francais O®1 n’avait pas distingué les termes « un » et
« indivisible ¥*°. Ces derniers, congus comm&bjectif commun de 1’unification du

territoire, vont cependant connaitre une désolidarisation au fil du temps.

2. La relative désolidarisation des termes unité et indivisibilité

En France, le bloc les expressions « unité et indivisibilité » avaient conservé leur rigorisme
jusqu’en 1946 : I'unité territoriale et 1’unité législative, sur toutes les composantes du
territoire étatigue. Mais sur la pression des "départementalistes" et probablement des
exemples de I’Espagne et de I’Italie, I’on a assist¢ a une conciliation de «1’unité et
I’indivisibilité » avec les particularismes loc&tk A ce propos, Roland Debbasch écrit que

« Pour tenter de faire la synthése entre des aspirations contradictoires, la Constitution (du 27
octobre 1946) affirme concomitamment les principes d’indivisibilité et de libre administration

des collectivités territoriales (...). L’article 85 indique que « la République une et indivisible
reconnait 1’existence de collectivités locales ». L’article 89 annonce une extension des libertés

locales par des lois organiques qui pourront prévoir (...) et comporter des dispositions

spéciales pour certains départemefts »

A mesure que les Etats unitaikgassiques affirment leur nouvelle maniére d’étre, le principe
de I'unité s’accommode mal a la diversité de statuts particuliers, qui accordent une adaptation

de l'ordre juridique étatique a des situations dites "différentielles"**®. La substitution

43 V. en ce sens, André Hauriou et Jean Gicquel, Droit constitutionnel et Institutions politiques, 7¢ éd., et
principalement « les éléments sociologiques de I'Etat », p. 97 ; Francois Luchaire, Les fondements constitutionnels de
la décentralisation, R.D.P 1982, p. 1552.

454 A ce propos, F. Luchaire, op.cit., va plus loin et pense que « I'indivisibilité¢ de la souveraineté (...) autant que
Punité de la République, s’oppose au fédéralisme ». On sait que cet argument d’unité par opposition au fédéralisme
n’a pas convaincu plusieurs autres pour qui, I'Etat fédéral ne comporte pas moins une unité. Voir en ce sens, G.
Héraud, « De la décentralisation au fédéralisme » in F. Moderne (s. dir.), La nouvelle décentralisation, Paris, Sirey,
1983, p. 430.

45 (C’est la Constitution francaise du 3 septembre 1791 qui proclame la premiére, que le Royaume (Territoire) est
«un et indivisible ».

456V, Article 2 de la Constitution espagnole de 1978 : « La constitution est fondée sur 'unité indissoluble de la nation
espagnole, partie commune et indivisible de tous les Espagnols. Elle reconnait et garantit le droit a 'autonomie des
nationalités et des régions qui la composent et la solidarité entre elles ».

457 Roland Debbasch, « L’indivisibilité de la République et Pexistence de statuts particuliers en France », in Etat,
Régions et Droits locaux. Droits locaux et statuts particuliers en France et en Europe, Actes du colloque des 6 et 7
juin 1996, op. cit., p. 79.

458 1] s’agit de I'application du principe de Iégalité, et précisément de « I’égalité différentielle », qui autotise la prise en
compte des regles différentes a des situations objectivement particuliéres. Voir en ce sens, la Décision n® 94-358 DC
du 26 janvier 1995, J.O., 1¢ février 1995, p. 1706. Dans cette affaire ou la déférée — Loi d’orientation pour
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prograsive du principe de 1’unité par celui de I’indivisibilité ne devrait donc pas suspendre,

en témoigne sa disparition dans le dispositif constitutionnel francais du 4 octobre 1958.

Si le principe de 1’unité semble aujourd’hui sortir du contenu matériel de la forme
républicaine de I’Etat unitaire au profit de 1’égalité et de I’indivisibilité, il demeure cependant

dans Desprit du juge constitutionnel francais**® comme un critére pertinent qui justifie la
cohésion sociale de I’Etat-nation. Cette démarche se déduit aisément de la décision du 9 mai
1991 relative au statut de la Cdf€eou le Conseil constitutionnel francais, en se fondant
certes sur le principe d’égalité, rejette la notion de « peuple corse » au profit de celle de

« peuple francais.

En tout éit de cause, I’exercice de 1’autonomie locale ne peut porter atteinte a 1’un des

¢léments constitutifs de la souveraineté de I’Etat. L’intangibilité de cette derniére sera

toujours, en tant que de besoin, ’objet d’une attentive projection juridictionnelle face aux
nécessaires adaptations a la modernité de 1’Etat unitaire. A ce sujet justement, 1’introduction

de la référence a la République décentralisée par le constituant francais de 2003 a eu pour but
de remettre en cause la jurisprudence du Conseiliagistnel, accusée d’avoir fait prévaloir

les principes d’indivisibilit¢é de la République, d’unité¢ de la souveraineté et d’égalité au

détriment de 1’autonomie locale et du principe de la libre administration des collectivités

territoriales.

B. Les limites découlant des manifestations de la souveraineté’Etat

Certaines expressionsensidérées comme des manifestations de la souveraineté de 1’Etat,
notamment 1’ordre public, 1’égalité des citoyens devant la loi, sont le plus souvent contenues
dans les Lois fondamental€p), tandis que d’autres, a I’instar de 1’exercice concurrent des
compétences et la primauté de 1’Etat, apparaissent surtout au niveau des textes législatifs ou
réglementaires en vigueur dans les droits nationdlux’agit dans tous les cas, d’outils

susceptibled’anéantir toute velléité d’autonomie locale non désirée par les gouvernants.

I’aménagement et le développement du territoire du 4 février — instituait des directions territoriales d’aménagement
dont T'objet était d’adapter les lois d’aménagement et d’urbanisme aux particularités locales, sans tenir compte de
I’ensemble du territoire, le Conseil juge que : « la circonstance que leur champ d’application soit limité a certaines
parties du territoire national répond a la prise en compte de situations différentes et ne saurait par suite méconnaitre
le principe d’égalité non plus que porter atteinte au principe d’indivisibilité de la République ».

459 ] est d’ailleurs remarquable, que certaines Lois fondamentales, notamment les pays afticains d’inspiration
francaise, continuent de maintenir le principe de 'unité dans leurs dispositifs.

460 Déc. n° 91-290 DC du 9 mai 1991, J.O., 14 mai 1991, p. 6350 ; voir aussi, F. Luchaite, Le statut de la collectivité
territoriale de Corse, R.D.P. 1991, pp. 943 a 969.
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1. Les expressions souvent d’ordre constitutionnel

Nous verrons successivement des principes communs présents explicitement ou implicitement
dans la plupart des droits positifs des Etats unitaires décentraigéatticulierement en
France et au Cameroun. Il s’agit de 1’ordre public (a), de la sauvegarde des intéréts nationaux

(b) et de I’égalité des citoyens devant la loi (¢).

a) L’ordre public national

L’ordre public est une expression bien connue etisdie de toutes les branches du droit. Mais

les juristes s’accordent a reconnaitre qu’il s’agit d’une notion insaisissable, a contenu variable

et circonstanciéf’. La conclusion que livre EtienmRicard a propos de I’ordre public est

assez révélatrice de 1’exploitation qui peut étre faite de cette notion lorsqu’il s’agit de limiter
I’exercice d’une liberté. Selon lui, «1’ordre public ne peut s’épuiser dans une définition ni

méme dans une détermination écrite : il est toujours suréminent, car, dans sa fonction, il sert
de sauvegarde a I’essentiel, que personne n’a jamais pu définir essentiellement ni déterminer

. 462
exhaustivement... » -

L’ordre public apparait ainsi comme une « notion valise », par laquelle le pouvoir central
s’appuie pour disposer d’une marge de manceuvre pour stopper toute action des collectivités

territoriales prises sur le fondement de leur autonomie.

b) La sauvegarde des intéréts nationaux

La sauvegarde des intéréts nationaux egtrimcipe consacré tant en France qu’au Cameroun.

Tout comme I’intérét local, le concept d’intérét national est parfois instable. Dans les

systémes d’administration des Etats unitaires décentralisés, la « charge des intéréts
nationaux » est généralement confiée aux délégués du gouvern&me€atneroun, a 1’instar

de ce qui se pratiquait en France en 1958, ces délégués sont les préfets dans les départements
et les gouverneurs dans les régions. Leurs mission principaléagsirer le respect des lois

dans les circonscriptionBe fait, I’évocation des intéréts nationaux dans les Constitutions est

461 Cette notion a été objet d’une réflexion lors d’un colloque organisé les jeudi 11 et vendredi 12 mai 2000 par le
Centre de recherche sur les droits fondamentaux de I’'Université de Caen. Lire a ce sujet, Marie-Joélle Redor (dir.),
L’ordre public : Ordre public ou ordres publics. Ordre public et droits fondamentaux, op.cit., passim.

462 Etienne Picard, « Introduction générale : la fonction de ordre public dans 'otrdre jutridique » in Actes du colloque
précités, p. 61.
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moyen pour I’Etat de rester le maitre du jeu dans ses relations notamment avec les

collectivités territoriales.

¢) L’égalité de tous devant la loi

Sacro-saitiprincipe issu de la Révolution frangaise, 1’égalité de tous les citoyens devant la loi

a été reprise par tous les Etats unitaires d’inspiration frangaise. Ce principe demeure 1’un des

plus importants remparts du pouvoir central et notamment des juges pour maintenir
I’intangibilité¢ de 1’unité législative dans 1’Etat unitaire face aux nombreuses pressions des
situations particuliéres. S’agissant particuliérement des collectivités territoriales, la limite
jurisprudentielle posée par le Conseil constitutionnel frangelisn laquelle I’expression de
I’autonomie locale ne doit pas conduire a ce que « les conditions essentielles d’application

d’une loi organisant 1’exercice d’une libert¢ publique dépendant de décisions locales et
puissent ainsi ne pas étre fe8mes sur I’ensemble du territoire »*°% est une régle adoptée et

reprise dans I’ensemble des Etats unitaire d’ Afrique noire francophone.

Ainsi donc, au nom de ces principes limitant, les Etats disposent d’une marge de manceuvre
suffisante pour stopper toute action des collectivités territoriales prise sur le fondement de

leur autonomie locale.

2. La primauté de I’Etat et I’exercice concurrent des compétences

La primauté dd’Etat sur les collectivités territoriales décentralisées peut étre per¢ue sous

I’angle des rapports d’un Etat, organe-créateur, avec ses collectivités territoriales, organes
infra-étatiques. Mais rapportée au domaine des principes de répartition des compétences, cette
primauté semble revétir un autre sepusil conviendrait d’élucider (a). Quant a 1’exercice
concurrent, si son étymologie rappelle a bien d’égards 1’idée d’une rivalité, ce sens devrait

s’effriter 2 mesure que 1’on 1’associe a celui de la subsidiarité. C’est donc sur ce dernier lien

gue nous menerons notre analyse (b
a) La primauté de I’Etat

L’exemple du Cameroun semble ici suffisamment illustratif d’un rappel constant formulé
dans I’ensemble des Etats unitaires d’inspiration frangaise. L’article 3 alinéa 2 de la LOD

dispose que «les collectivités territoriales exeréent activités dans le respect de 1’unité

463 Voir supra.
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nationale, de 1’intégrité du territoire et de la primauté de I’Etat ». Si les articles 5 et 64 de la

Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 du Cameroun avaient déja posé les fondements de
I’unité nationale et de 1’intégrité du territoire, en tant que principes structurants de 1’Etat

unitaire décentralisé,nerevanche, le principe de la primauté de I’Etat sur les collectivités
territoriales apparait pour la premiére fois dans les dispositions générales de la LOD. A notre
sens, ce principe rappelle simplement le caractére supréme de 1’ordre juridique de 1’Etat sur

tout autre pouvoir normatif, et notamment local, a I’instar de la signification que I’on accorde

a cette expression dans les institutions de type fédérales ou commurititaires

De ce point de vue, I’on pourrait s’interroger sur la pertinence de 1’inscription de ce principe
dans un dispositif juridique qui pose les reégles générales relatives a d’exercice de
compétences locales. Concrétement, on pourraitttegque le principe de primauté de 1’Etat
ne serve de fondement supplémentaire a 1’abus de pouvoir dominant, au détriment de la
subsidiarité et de I’autonomie locale. Le raisonnement a contrario permet cependant de poser
que la primauté de 1’Etat est un rappel nécessaire voire indispensable dans un contexte de
mutation institutionnelle, ou I’autonomie locale constitutionnellement proclamée ne saurait

déboucher sur des ordres juridiques concurrents.

b) L’exercice concurrent des compétences

L’article 15 alinéa 2 de la LOD dispose que « les compétences transférées aux collectivités
territoriales par I’Etat ne sont pas exclusives. Elles sont exercées de maniere concurrente par

I’Etat et celles-ci, dans les conditions et modalités prévues par la loi ». Stricto sensu, cette
disposition ne renvoie en aucun cas a 1’idée d’une concurrence "négative", mais plutdt

« positive» dans 1’exercice des compétences transférées. Autrement dit, 1’exercice de

« maniere concurrente » des compétences transférées devrait davantéger comme une
complémentarité dans 1’exécution de 1’action publique plutdt qu’une rivalité entre 1’Etat et les

collectivités territoriales.

L’exercice concurrent prend tout sens lorsque I’exercice des compétences est partagé entre
I’Etat et les collectivités territoriales. Il signifie alors qu’aucune compétence ne peut étre

exercée de maniere exclusive par I'une des parties. A 1’évidence, ce principe n’est que la

464 T a philosophie qui sous-tend la primauté de 'Etat a pour effet de rappeler la prééminence de 'ordre jutridique de
I’Etat fédéral ou de la communauté sur les divers ordres juridiques des Etats fédérés ou Etats membres de la
Communauté.
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traduction juridique d’une pratique, qui fait généralement de I’Etat, 1’assistant permanent des

actions locales.

Ainsi donc, on peut retenir que le principe de la concurrence est dépourvu de tout sens dans
I’hypothése des compétences exclusives. En revanche, sa mise en ceuvre dans I’hypothése des
compétences partagées, englobe « la complémentarité » et surtout de la notion de
« vocation» apparue a ’article 72 (nouveau) de la Loi constitutionnelle frangaise du 28 mars

2003 et assimilée par la doctrffit a la « subsidiarit¢ de I’article 3B du Traité¢ de
Maastricht : « Dans les domaines qui ne relevent pas de sa compétence exclusive, la
Communauté n’intervient [...] que si et dans la mesure ou les objectifs de 1’action envisagée

ne peuvent étre réalisés que de facon suffisante par les Etats membres et peuvent donc, en
raison des dimensionsuales effets de ’action envisagée, étre mieux réalisés au niveau

communautaire.

Toutefois, la concurrence peut étre source d’abandon manifeste de responsabilité, de méme
qu’il pourrait constituer des doubles emplois dans le cadre de la dépense publique nationale.
Dans ce domaine comme dans tout autre, la clarification exhaustive des niveaux de

responsabilités est une condition sine qua non de la réussite du processus de décentralisation.

L’autonomie locale est une liberté d’ordre constitutionnel. Ces limites devraient donc étre
contenues dans les normes d’égale valeur ou encore dans les normes restrictives qui la mettent

en ceuvre, mais inscrites comme telles dans la Constitution. Partant, les droits positifs des

Etats unitaires décentralisés de la France et du Cameroun situent ces limites, au niveau
inférieur, a la détermination de I’intérét local, et au niveau supérieur, a la souveraineté de

I’Etat unitaire. De ce point de vue, la tutelle de I’Etat sur les collectivités territoriales ne

saurai étre considérée comme une limite a 1’autonomie locale ; elle le sera toutefois, lorsque

ses conditions d’exercice s’aveérent trop asphyxiante au point d’entraver I’expression de

I’autonomie en question.

465 Lire en ce sens, les critiques formulées par Maurice Boutjol, « Quel avenir pour la théologie politique », in Nicole
Lerousseau (textes réunis par), L.a Décentralisation a la croisée des chemins, I’Harmattan, pp. 9-20 ; Julien Barroche,
« La subsidiarité francaise existe-t-elle ? », projet de communication au 7¢m¢ Congres francais de droit constitutionnel
des 25, 26, 27 septembre 2008, pp. 1-19.
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Conclusion du chapitre 1

L’autonomie administrative et financiére des collectivités territoriales est un cadre de liberté
d’ordre constitutionnel. Conditionnée ou non, elle exprime, dans tous les cas, la maniére
d’étre des nouveaux Etats unitaires décentralisés d’accorder une relative marge de manceuvre

aux collectivités territoriales pour régler leurs affaires propres. Ces dernieres peuvent, selon
les cas, adapter la loi nationale ou encore procéder & une expérimentation des lors que sont e
cause les « les intéréts régionaux et locaux ». Mais dlagét pas d’une liberté sans limite.

L’intérét local, concept certes aux contours flous, apparait ici comme la limite inférieure qui

justifie I’objet de la liberté locale en question, et qui s’étend dans un intervalle ouvert, mais

exclusif du respect déexercice des libertés publiqgues fondamentales et de la souveraineté de
I’Etat.

Notons toutefois, qu’a la différence de la libre administration, I’'une des plus importantes
spécificités de 1’autonomie locale est qu’elle ne puisse s’articuler d’une maniére identique
dans toutes les collectivités territoriales. Elle bénéficie davantage de 1’application «1’égalité
différentielle », sans laguel elle perdrait toute sa raison d’étre. Dans ses conditions, il
importe d’apprécier au cas par cas la marge de manceuvre laissée par I’Etat unitaire
décentralisé a ses collectivités territoriales pour permettre le bon exercice de leur autonomie

locale.
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CHAPITRE 2

L’AUTONOMIE LOCALE DE L'ETAT UNITAIRE DECENTRALISE,
UN CADRE DE LIBERTE ELOIGNE DU MODELE DES ETATS
REGIONAUX OU AUTONOMIQUES

Les ¢léments d’identification de la notion de collectivités territoriales tels qu’ils apparaissent

dans les Constitutions des Etats unitaires décentralisés montrent que ces dernieres se
distinguent des mémes types des collectivités observables en Espagne ou en ltalie, par quatre
traits caractéristiques : un statut Iégislatif, une absence de pouvoir normatif autonome, une

soumission au contrdle de I’Etat, et une indépendance des unes aux autres.

La doctrine continue de démontrereqdi les collectivités de I’Etat unitaire décentralisé ne
bénéficient pas d’une autonomie politique et donc d’un pouvoir normatif de rang législatif,
c’est parce que le caractére unitaire et/ou indivisiblede 1’Etat s’y oppose. Or, a s’en tenir
principalement a 1’existence ou non d’un pouvoir normatif de rang législatif au sein des
collectivités infra étatiques, on constate que les critémstéet/ou 1’indivisibilité » de 1’Etat
sont insuffisants pour rendre compte ldeypothése de ’exercice d’un pouvoir normatif a
caractere législatif au sein de I’Etat unitaire décentralisé. L’analyse des ¢éléments
caractéristiques des collectivités territoriales de 1’Etat unitaire décentralisé permet de vérifier

notre assertion (section 1).

En d’autres termes, le pouvoir normatif dont bénéficient les collectivités territoriales au sein
des Etats unitaires de type autonomique ou a régions autonomes n’est pas un pouvoir législatif
au sens strict du term@ien plus, la pertinence de I’absence ou du refus persistant de la
possibilit¢ d’exercer un pouvoir normatif de rang législatif au sein des collectivités
territoriales de I’Etat unitaire décentralisé s’estompe avec le phénomene croissant de la
territorialisation du pouvoir législatipreuve s’il en était encore besagiqu’une incertitude

gagne progressivement (section 2).

Section 1 - Les éléments caractéristiques des collectivités territoriales
de ’Etat unitaire décentralisé
Section 2 - Le rejet du pouvoir législatif au sein des collectivitégdeiles de [’Etat

unitaire : une position contrastée
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SECTION 1
LES ELEMENTS CARACTERISTIQUES DES COLLECTIVITES TERRITORIALES
DE L’ETAT UNITAIRE DECENTRALISE

Par Etat unitaire décentralisé, on entendra un Etat unitaire dont ilasdétentralisation
territoriale est expressément inscrite dans sa Constitution ou dans une Loi fondamentale a
I’instar de la France et du Cameroun. Un tel Etat est, et demeureynitaire parce qu’il ne
connaitqu’un seul pouvoir politique et par conséquent un seul centre de décisions politiques,

une seule Constitution, une seule catégorie de lois adoptées par un seul Parlement et ayant
vocation a s’appliquer a I’ensemble du territoire et enfimn seul gouvernement. L’inscription

de la décentralisation au rang des normes constitutionnelles qui le gouverne constitue une
garantie que lenode d’organisation du territoire, exprimée par des collectivités territoriales
autonomest distinctesde 1’Etat, occupe une place importante dans la gestion territoriale de
cetEtat.

A cet égard, les collectivités territoriales de I’Etat unitaire décentralisé peuvent Etre
rapprochées de celles d’autres types d’Etats unitaires qualifiés cependant d’autonomiques
(Espagne) ou de régionaux (ltalie), parce que dans ces derniers Etats les collectivités
territoriales bénéficient d’une plus grande autonomie, notamment la reconnaissance d’un

pouvoir normatif autonome.

Nous procéderond’abord a I’identification des collectivités territoriales de 1’Etat unitaire
décentralisé, au regard de la théorie juridique et des différents droits positifs du Cameroun et
de la France (81)On s’apercevra ensuite que le critére distinctif essentiel semble
effectivement résider dans I’existence ou non d’un pouvoir normatif autonome et notamment

de type législatif (82).

§1. L’identification des collectivités territoriales de I’Etat unitaire décentralisé

Ni les Constitutions ni les lois francaises et camerounaises ne défissent les collectivités
territoriales par des critéres d’identification propres qui permettent de les distinguer des autres
collectivités publiques. Les Constitutions et les lois de ces pays procedent simplement a une

énumération de ce qu’il est convenu de désigner par collectivités territoriales*®.

466 Cf. art. 72 a 74, Constitution francaise et art. 55, Constitution du Cameroun.
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D’une maniére générale, la doctrine observe que les collectivités territoriales prise
indifféremment d’un Etat a un autre présentent quatre traits caractéristiques communs : « la
personnalité juridique », «un aspect territorial »’existence d’organes élus », «les
contrbles budgétairegt administratifs », «la vocation généraleDans I’Etat unitaire
décentralisé cependant, la notion de collectivité territoriale comporte, en sus ou en
renforcement des caractéristiques précitées, quatre autres éléments spécifiques : un statut
législatif (A), une soumission au contrdle de I’Etat (B), une indépendance des unes aux autres

(C), et enfin I’absence d’un pouvoir normatif autonome (D).

A. Un statut législatif

Au Cameroun commeneFrance, ’organisation, les compétences et les attributions des
collectivités territoriales sont définies par la loi alors que dans les Etats autonomiques ou

régional d’Espagne et d’Italie, ces caractéristiques sont I’ceuvre de la Constitution.

Au Cameroun, I’économie du régime juridique des collectivités territoriales décentralisées

est consacrée par le titre X de la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996. Son article 55,
alinéa 1 dispose que « les collectivités territoriales décentralisées de la Républigaes sont
régions et les communes. Tout autre type de collectivité territoriale décentralisée psir créé

la loi ». Lalinéa 2 du méme article pose le principe de la libre administration de ces
collectivités par des conseils élus et « dans les conditions prévues par la loi », tandis que
I’alinéa 5 poursuit que Korganisation, le fonctionnement et le régime financier de (ces)
collectivités sont déterminés par la loi ». Enfialinéa 6 apporte I’importante précision selon

laquelle (seule) le régime des communes est déterminé par la loi, par opposition a celui des

régiond® pour lesquelles la Loi constitutionnelle consacre elle-méme 7 articles.

S’agissant du domaine de la loi, il faut remonter a ’article 25 de la Constitution qui pose le

principe selon lequel Kinitiative des lois appartient concurremment au Président de la
République et aux membres du Parlemernitrticle 26, alinéa 1 poursuit que la loi est votée

par le Parlementt I’alinéa 2 du méme article détermine le champ matériel de production de
normes législatives. Ce champ est clairement limité a certaines matieres, parmi lesquelles on
retrouve /’organisation, le fonctionnement, la détermination des compétences et des

ressources des collectivités territoriales décentralisées.

47 Ce qui place les regles d’otganisation et de fonctionnement des régions a un meilleur niveau de garanti.
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Si cette disposition du domaine de la loi relatif aux collectivités territoriales est a rapprocher
d’autres dispositions constitutionnelles (article 55, alinéas 5 et 6), ceci ne signifie nullement
que le législateur ne puisse débattre des autres matiéres relevant en principe du domaine

réglementair&®,

Du point de vue formekn laissant de c6té I’hypothése précitée de I’initiative du Président de

la République dans le domaine de la loi en vertu de article 28 de la Constitution*®®, le droit
constitutionnel camerounais ne connait pas comme en France le procédé d’élaboration de

normes législatives par le type de « loi organiguie’usage est le plus souvent celui des lois

de révision de la Constitution, des lois référendaires et surtout des lois ordinaires, dont on

constate une pratique assez récente de déclinaison dfvoldéstatior?’®.

En France, le statut des collectivités territoriales ne differe pas fondamentalement de celui
des collectivités territoriales du Cameroun. La Loi constitutionnelle du 28 mars 2003
conserve la méme logique du statut Iégislatif des collectivités territoriales francaises dans la
mesure ou, ce dernier est défini par la loi ordinaire pour les collectivités métropolitaines et par

la loi organique pour les collectivités d’outre-mer.

S’agissant des collectivités métropolitaines, 1’article 34 de la Loi constitutionnelle du 28 mars

2003 attribue au Iégislateur ordinaire le soin de déterminer les principes fondamentaux relatifs
a la «libre administration des collectivités territoriales, de leurs compétences et de leurs
ressources. Et I’article 72 précise que la libre administration s’exerce dans les « conditions

prévues par la |ob.

S’agissant des collectivités d’outre-mer, la Constitution prévoit des renvois a des lois
organiques pour leur application. C’est ainsi qu’ont été publiées a ce jour :
- la loi organique du 1° aoiit 2003 relative a D’expérimentation par les

collectivités territoriales et celle duéme jour relative au référendum local La

48 Alain Didier Olinga, La Constitution de la République du Cameroun, Presse de FTUCAC, les éditions Terres
Afticaines, 20006, p. 123-124.

49 Le président de la République peut, sur habilitation du Patlement, pendant un délai limité et sur des objets
déterminés, prendre des ordonnances ayant force de loi dans les maticres réservées au législateur. Ces ordonnances
entrent en vigueur dés leur publication. Elles sont déposées au bureau de ’Assemblée nationale et celui du Sénat
pour ratification. Elles sont un caractére réglementaire tant qu’elles n’ont pas été ratifiées. Elles demeurent en vigueur
tant que le Parlement n’a pas refusé de les ratifier.

#70 Selon une pratique législative récente, de nombreuses lois camerounaises sont des lois d’orientation. On peut citer
dans les domaines suivants: Education, loi n°® 96/004 du 14 avril 2004 ; Décentralisation, loi n°® 2004/017 ;
Enseignement supétieur, loi n° 2001/005 du 16 avril 2001. Voir sur cette question, les développements consactés par
Alain Didier Olinga, ibid.
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premicre est relative a I’expérimentation préalable a toute politique de
différenciation envisagée dans la localité, tandis que la seconde affirme les
nouvelles formes de démocratie participative ;

- laloi organique du 27 février 2004portant statut d’autonomie de la Polynésie
francaise;

- la loi organique du 29 juillet 2004 prise en application de ’article 72-2 de la
Constitution, relative a I’autonomie financiére des collectivités territoriales.
Cette loi devait définir la notion de « ressources propres » destinées a constituer la
« part déterminante » parmi les ressources des collectivités ;

- laloi organique du 13 aolt 2004 relative aux libertés et responsabilitéscales,
dont le contenu essentiel porte sur les transferts de compétences nouvelles et de
personnels de I’Etat ;

- la loi organique du 21 février 2007 portant dispositions statutaires et
institutionnelles relatives a 1’outre-mer, réorganise profondément le droit

applicable a I’outre-mer.

B. Une soumission au controle de I’Etat

Contrairement & la France ou la loi du 2 mars 1982supprimé le terme « tutehale I’Etat
sur les collectivités territoriales, les nouveaux textes en vigueur au Cafféroamtiennent
cette appellation a 1’égard de leurs collectivités. S’il est vrai que la tutelle suscite des
appréhensions qui rappellent a bien d’égards la situation des "mineurs" ou des "incapables
majeurs”au sens du droit civil, il n’échappe cependant plus a personne, que la fonction de la
tutelle civile différe fondamentalement de celle de la tutelle administtativien effet, la
premiére vise a protéger ’incapable alors que la seconde consiste a exercer un controle sur les
collectivités «moins dans leur intérét qu’en vue de la sauvegarde de I’intérét général ou de la
474

légalité»'". Toutefois, on admettra qu’une telle terminologie facheuse et persistance ne va pas

sans parfois inciter a des confusions.

411 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions.

472 Aux termes de Particle 55, alinéa 3 : « ’Etat assure la tutelle sur les collectivités territoriales décentralisées dans les
conditions fixées par la loi ». Et la loi n° 2000/017 du 22 juillet 2004 d’Otientation de la décentralisation régle par ses
articles 66 a 77 la tutelle de I’Etat sur les collectivités territoriales.

473 Le lexique des termes juridiques les distingue. Voir aussi, René Chapus ; Droit administratif général, Tome 1, 8¢
éd., op. cit., p. 348.

474 V. Jacques Blanc, Bruno Raymond, Les Collectivités locales, Presses des Sciences Po et Dalloz, 1996 p. 286.
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Dans un systeme administratif ou la décentralisation territoriale est garantie par la
Constitution, les limites a 1’exercice des compétences locales émanent des termes de la
Constitution dans les conditions fixées par la loi. La mise en application de cette derniere a
pour corollaire le contréle de la Iégalité qui, peut se traduire par une tutelle plus ou moins
rigide vis-a-vis des collectivités territoriales dans un Etat unitaire classique. En revanche, on
supposera que dans 1’Etat unitaire décentralisé marqué par un fort accent’autonomie locale,
I’Etat, sans renoncer a la protection de son unité, limitera son action au minimum nécessaire a

I’exercice des libertés locales face a 1’ordre juridique régnant.

Dans cette optique, plutét que de tutelle, il vaudrait mieux parler de contrdle de Iégalité sur les
actes des autorités locales. Pawtant, des auteurs comme René Chapus pensent que la

« suppression de la tutelle » au profit du « contrdle de la légalité » ne doit non plus
impressionner, car les dispositions |égislativesnt plus 1’expression d’une profession de foi

politique que celle d’une réalité juridique »° Et Pon ne saurait mieux ’exprimer que

Jacques Moreau :I«affirmation est plus politique que juridique pour trois raisons. Tout

d’abord Ia tutelle sur les personnes [...] est presque intégralement maintenue (suspension et
révocation du maire, dissolution des assemblées délibérantes locales). En outre, certains cas
de tutelle par substitution demeurent ou de tutelle par approbation préalable. Enfin, le contréle
budgétaird...] donne toujours au représentant de 1’Etat dans le département ou dans la région

le dernier mot [...] solution qui ressemble fort, a quelques différences pres, a I’ancienne

tutelle par substitution*$°.

De fait, le contrdle de I’Etat sur I’action des collectivités territoriales dans 1’Etat unitaire
décentralisé est un controle généralisé, sur les actes, sur les personnes et sur les organes. La
justification de ce contréle tient au caractére unitaire de I’Etat décentralisé : faire prévaloir

I’unité de I’ordre juridique sur I’ensemble du territoire, la loi devant étre appliquée de la

méme maniere et le contrble exercé en vertu de cette loi est le moyen le plus approprié a

I’atteinte de ces résultats*’”.

Au Cameroun commeen France si le droit positif voird’exercice du contrle de la 1égalité
des actes locaux peut connaitre des degrés variables selon les cas, il n’en demeure pas moins
que dans ces deux pays, la mise en ceuvre de ce contrdle repose sur un personnage (le Délégué

du gouvernementyeprésentant de 1’Etat ainsi que tous les membres du gouvernement dans la

475 René Chapus, op.cit., p. 348
#76 1. Moteau, Administration régionale, départementale et municipale, Paris, Dalloz, 2002, p. 20.
477 M. Verpeaux, Droit des collectivités territoriales, PUF, 2005, pp. 127-144.



258

collectivité territoriale et ayant « la charge des intéréts nationaux, du contréle adtiirast

du respect des lois et réglement&.»

En somme, dans les Etats unitait€centralisés d’inspiration frangaise, la décentralisation

n’a jamais été synonyme de liberté totale pour les collectivités territoriales qui restent
soumises a un contrble exercé par des autorités étatiques. En France et au Cameroun, le
régime de ce carble administratif et financier n’a pas cessé d’évoluer dans le sens d’un
allégement. Les droits positifs en vigueur dans ces pays suppriment de plus en plus les
contréles «a priori » au profit des contréles « a postériori » : les actes des collectivités
territoriales deviennent exécutoires a la double condition d’avoir été publiés et transmis au
représentant de I’Etat, la loi dressant une liste en principe limitative des actes dont la
transmission demeure une condition du caractére exécutoire. Pour sa part, le représentant de
I’Etat ne dispose, pour les actes qu’il juge illégaux, que de la possibilité de saisir le juge
administratif dans un délai de deux mois suivant la transmission de I’acte. La tendance

moderne est donc celle d’un dialogue encouragé entre les autorités locales et le représentant

de I’Etat, plutdt que celle d’un contrdle in fine juridictionnel.
C. Une indépendance des collectivités territoriales les unes des autres

Dans I’Etat autonomique ou régional d’Espagne ou d’Italie, les Constitutions instaurent une
hiérarchie entre les communautés espagnoles ou régions italiennes de rang supérieur et les

collectivités de rang inférieur.

En revanche, les collectivités territoriales de 1’Etat unitaire décentralisé sont indépendantes les
unes des autres, en vertu du principe constitutionnel de la libre administration des collectivités

territoriales qui prohibe toute forme de tutelle ou de controle d’une collectivité sur une autre.

En France, cette dimension de la libre administration est inscrite dans les dispositions de
I’article 72 de la Loi constitutionnelle du 28 mars 2003 et le Conseil constitutionnel en a déja
fait bon droit dans sa décision du 20 janvier 1984 (CC, n° 83-168 DC, fonction publique
territoriale). Elle a été confirmée par le Ceihg’Etat, a I’occasion de la procédure de référé-

liberté créée par la loi du 30 juin 2000, en reconnaissant dans un arrét de principe (CE Sect.
20 janv. 2001, Cne de Venelles, préciteé) le caractére de liberté fondamentale a la libre

administration des collectivités territoriales.

478 Thid., p. 128.
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La Loi constitutionnelle du 28 mars 2003 n’a pas remis en cause cette jurisprudence ; elle
apporte cependant une exception a cette régle générale de la non tutelle d’une collectivité sur
une autre dorsque I’exercice d’une compétence nécessite le concours de plusieurs
collectivités territoriales, la loi peut autoriser I’'une d’entre elles ou un de leur groupement a

organiser les modalités de leur action commgne

Au Cameroun en revanche, c’est ’article 8 de la loi n°® 2004/017 d’orientation de la
décentralisation qui exclu expressément toute forme de tutelle d’une collectivité sur une autre.

Aucune précision supplémentaire n’est apportée a cette disposition.

D. L’absence d’un pouvoir normatif autonome

Les collectivités territoriales des Etats unitaire décentralisés de type francais se distingue
nettement des collectivités infra-étatigues espagnoles ou italiennes en ce que leur pouvoir

normatif que peuvent exercer leurs autorités n’est jamais autonome.

Par pouvoir normatif local autonome, on entendra la faculté dont peuvent disposer les
collectivités territoriales de 1’Etat unitaire décentralis¢ d’émettre des normes a caractére
législatif ou encore a caractére simplement réglementaire, en I’absence de toute médiation

|€gislative.

Au Cameroun comme en France, les contours du pouvoir normatif local sont en réalité
déterminés par la conception centraliste de I’Etat et par le principe constitutionnel
d’indivisibilité de la République, tout en étant étroitement lié¢ a la conception du principe de la

libre administration. On ne saurait mieux le dire que Louis Favoreu, reprenant a son compte la

ligne directrice du Conseil constitutionnel francais depuis une vingtaine d’années :
g ¢ p g

« La frontiere entre 'Etat indivisible et [I’Etat divisible se détermine par référence a
’inexistence ou a l’inexistence d 'un pouvoir normatif autonome. La réside le critére décisif

la collectivité secondaire aette un pouvoir normatif initial et non susceptible d’étre anéanti
par la collectivité supériea ? Si oui, nous sortons du cadre de I’Etat indivisible ; Si non,

nous y restons*%”.

479 Louis Favoreu, «la notion constitutionnelle de collectivité territoriale », in Les collectivités locales, Mélanges en
I’honneur de Jacques Moreau, Economica, 2003, p. 159.
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Cette citation qui située caractére indivisible de 1’Etat unitaire au centre du débat met en
exergue la problématique du pouvoir normatif autonome au sein des collectivités territoriales

de I’Etat unitaire.

§2. La problématique de I’exercice d’un pouvoir normatif de rang législatif par les

collectivités territoriales de I’Etat unitaire décentralisé

Beaucoup d’encre a coulé durant ce dernier quart de siécle sur la question de la liberté
normative locale. Penser que cela ait été suffisant pour épuiser les contradictions doctrinales
et méme jurisprudentielles qui en sont issues, en France, serait une réponse assez imprudente.
Deux courants de pensée se sont jusqu’ici opposés, reflétant la transposition possible par
tradition des mémes débats doctrinaux dans les Etats unitaires d’inspiration francaise en

Afrique noire, et principalement au Cameroun.

Au centre de ce foisonnement d’idées, se posait la question de savoir si les collectivités
territoriales disposaient d’un pouvoir normatif, exclusif de celui confié par I’article 21 de la
Constitution (francaise) au Premier ministre et par renvoi a 1’article 13, au Président de la

République, et fondé directement sur la lildeninistration de I’article 72, alinéa 2.

Dans I’affirmative, un tel pouvoir normatif serait alors initial ou autonome et, permettrait aux
autorités locales de pouvoir régir une matiere d’intérét local, méme en I’absence de la

médiation du Iégislateur.

Cette conception a été défendue par un courant d’auteurs*®® dont M. Bourjol est considéré
comme le chef de file. Selon lui, la libre administration, dont la valeur constitutionnelle a été
reconnue, serait «une délégation de puissance publigue consentie aux collectivités
territoriales non par le législateur, mais par la Constitffiton De ce fait, la libre

administration «implique pour faire des actes d’administration et, par conséquent, des

480 Voir, M. Hecquart-Théron : Essai sur la notion de réglementation, Préface de J-A. Mazéres, Paris, LGD]J, 1977, p.
90 ; F. Luchaire, « Les fondements constitutionnels de la décentralisation », RDP, 1982, p. 1558 et s ; M. Bourjol,
« Elaboration du statut : compétence exclusive de 'Etat ou compétence partagée ? », in « La réforme des collectivités
locales. Principe de libre administration et statut du personnel », Rencontres d’Angers, cahiers du CFPC, n°13,
octobre 1983, pp. 5-11.

41 Maurice Bourjol et S. Bodard, Droit et Libertés des collectivités territoriales, éd. Masson, coll. Droit de
I'administration locale, 1984, p. 24, M. Bourjol, « Constitution », in Jurisclasseurs des collectivités locales (8, 1983), n°
40.
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reglements sur le forehents de I’article 72 de la Constitution qui est au réglement local, ce

que ’article 37 est au réglement d’Etat »*82

On sait que Frangois Luchaire, adoptant I’opinion de Maurice Bourjol, tenta en vain de mettre

un bémol a cette thése de I’autonomie normative locale, fondée directement sur 1’article 72,
alinéa 2 de la @nstitution. Pour cet auteur, si le pouvoir autonome n’existe pas, il « ne peut
étre limité que par la lgien conséquence une matiére d’intérét territorial est régie, soit par la

loi, soit par une autorité territoriale et il n’y a donc pas de place pour la compétence
réglementaire du Gouvernemefit® En d’autres termes, F. Luchaire et bien d’autres
considerent que la limitation contenue dans 1’article 72 (conditions prévues par la loi) exclut
d’office toute intervention du réglement national d’exécution des lois en matiere de libre

administration.

Nonobstant cette tentative qualifiée de «de réBfi »une forte opposition, du reste
majoritaire, fut conduite par Louis Favoreu. A ce propos, les arguments développés par cet
auteurs sont intéressantplasieurs titres, parce qu’ils refletent la synthése de la conception

défendue par les tenants de la thése réfractaire a une liberté normative des collectivités

territoriales, directement fondée sur le principe de la libre administration.

Cet auteur pose que le pouvoir réglementaire local et initial ne peut exister en France, parce
qu’aucune autorité territoriale ne peut édicter une regle de droit sans I’appui de la loi et cette

derniére peut & tout moment retirer ce qu’elle a donné, méme rétroactivemefit>.

De plus, méme en considérant ce qui est le summum du pouvoir réglementaire local en
France, ¢’est-a-dire dans les territoires d’Outre-mer, de Polynésie et Nouvellealédonie, le
contrble de la légalité des actes de ces autorités locales est confié aux Tribunaux
administratifs a la différence de I’Espagne ou de I’Italie, ou ce controle est assurée par une

Cour constitutionnel®&®,

En effet, le pouvoir d’exécution des lois étant expressément confi¢ au réglement national par

la Constitution, le pouvoir réglementaire local ne peut étre que résiduel. Autrement dit, « il

482 Ibid., « Constitution » in Jurisclasseuts, op. cit., n° 60 ; Droit et libertés, op. cit, p. 33.

483 Francois Luchaire, op. cit., p. 1560.

484 ] ’expression est de M. Verpeaux, in « Le pouvoir réglementaire local, entre unicité et diversité, op. cit., p. 36.

485 Cf. Louis Favoreu, intervenant aprés I'exposé de M. Verpeaux « le pouvoir réglementaire local, entre unicité et
diversité », Droit constitutionnel local, « Egalité et liberté dans la Constitution », op.cit., p. 44.

486 Ibid., p.44.
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intervient lorsque le réglement national n’est pas intervenu et jusqu’au moment ou le
réglement national interviendra. Si le réglement national intervient, il n’y a aucune chance de

voir le Conseil d’Etat annuler le réglement national pour violation d’un réglement local »*87

Pour finir, Louis Favoreu constate 1’impossibilit¢ qu’il y a en France de confier aux
conseillers municipaux le soin d’édicter des régles en application de la loi ; il manque dans ce
pays un pouvoir régional reconnu qui contraindrait le pouvoir réglementaire départemental ou
communal comme cela existe dans les Etats fédéraux ou régionaux. En Fintea gas

de supériorité d’une collectivité sur une autre ¥° précise i.

D’autres arguments, non moins pertinents que ceux de Louis Favoreu, ont été développés lors
de recherches portant sla question de liberté normative locale. De cet ensemble, la
recherche menée par Marc Joyau, et qui aurait pu, selon son auteur, étre intitulée, « De
I’autonomie normative des collectivités territoriales frangaises — Essai sur la liberté du

pouvoir normatif local

, aura principalement retenu notre attention.
Aprés avoir contesté I’argument selon lequel le constituant francais de 1958 aurait consacré la
libre administration sans la moindre reconnaissance pour les collectivités territoriales

d’émettre des actes d’administrati0n490,

M. Joyau conclut que, dans un Etat unitaire comme la
France, la nature du pouvaiormatif local interdit qu’on lui reconnaisse un caractére initial

(au sens de non soumis a I’habilitation d’un texte préalable).

A D’appui de sa these, ’auteur démontre que le pouvoir normatif des collectivités territoriales

est antérieur a 1’Etat, et donc consubstantiel & la naissance des collectivités territoriales. A
I’aide de la théorie des institutions du Doyen Hauriou, il parvient a qualifier ce pouvoir

d’ « originel ¥, parce que son origine se situe dans I’institution dont il émane (c’est-a-dire

la collectivité territoriale elle-méme), et non dans une délégation de puissance publique ou
toute autre force qui lui est extérieure. Mais si ce pouvoir est originel, il ne peut étre tenu pour

« initial », ¢’est-a-dire & la fois original et inconditionti& (au sens d’un pouvoir fondé

487 Ibid., p. 44.

488Ibid., p. 45.

489 These Nantes, précitée, soutenue en 1996, Bibliotheque de droit public, Tome 198.

40 Ibid., p. 52. On se souvient que C. Bacoyannis réfutant la thése de la liberté normative locale écrit sue «le
constituant n’a voulu rien d’autre qu’affirmer (un) état de liberté des collectivités territoriales, en se référant a la
« libre gestion », a I’ « autonomie », aux « libertés locale » etc... », in C. Bacoyannis, op. cit., Thése Aix-Marseille 1989,
p. 144.

1 Ibid., chapitre 1, section 1, et not. pp. 17 et s.

492 Ibid, chap. 1, section 2 (I partie), not., p. 35.
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directement sur la Constitution et ne nécessitant aucune délégation, aucune meédiation), parce
que le pouvoir initial est un monopole de 1’Etat, en raison des principes de souveraineté

nationale et d’indivisibilité de la République™®,

Partant, 1’auteur propose un modele d’autonomie basé non plus sur I’indépendance de sa
sourcé® mais sur celle de ces conditions d’exercice*®. Pour ce faire, il préconise une stricte
répartition, pala loi, des compétences entre I’Etat et les collectivités. La méme loi confierait

alors aux collectivités territoriales le pouvoir d’édiction des normes non pas « en exécutiom

de la loi, mais « en application » de la loi, suivant la célébre distinction établie par le Doyen
Jean Marie Aubi®.

Pour pertinente qu’elle soit, la thése défendue par M. Joyau n’emporte pas notre entiere

adhésion. Si nous partageons les hypothéses selon lesquelles la notion d’autonomie implique

un pouvoir normatif indépendant quant a sa source (hypothése du pouvoir normatif initial) ou
encore quant a ses conditions d’exercice (hypothese du pouvoir normatif autonome) et, que

seule cette dernicre serait susceptible d’étre le modéle idoine d’appropriation dans le systeme

de droit francais, nous restons, en revanche, réservés tant sur le raisonnement suivi par cet
auteur que sur le fondement ayant servi de base a I’ensemble de la doctrine pour réfuter

I’hypothese d’une autonomie normative locale.

En premier lieu, penser que le pouvoir normatif local est un pouvoir originel émanant de la
collectivité territoriale (institution) et non d’une quelconque délégation de I’Etat, c’est brider

la portée de la théorie de I’ « Institution» dont il se sert pourtant pour expliquer 1’origine du

pouvoir normatif local.En d’autres termes, Si 1’on voulait schématiser en un mot cette
problématique, on dirait en paraphrasant J. Rivero que « si la collectivité territoriale est une
institution, I’Etat en est le maitre »**”. Hauriou luiméme s’était évertué & préciser que « toute
personne morale a droit d’étre stylisée en personne juridique aussi bien la personne morale

institution sociale que la personne morale individu humaliffe B s’agissait alors pour le

493 Ibid., chap. 1, section 2 (2¢m¢ partie). Telle est, par ailleurs, la position du Conseil constitutionnel frangais.

44 Hypothése du pouvoir normatif initial.

495 Hypothése du pouvoir normatif autonome, ce dernier terme n’ayant pas le sens donné aux "réglements
autonomes", C’est-a-dire aux réglements pris, selon lart. 37, sur le fondement de la Constitution, sans médiation
législative.

46 Cf. Marc Joyau, op.cit., Chapitre 2 (2¢m¢ partie).

#7 Voir Jean Rivero, « Droit administratif », 15¢ éd., Dalloz, 1994, p. 32.

48 Hauriou, Précis de Droit Constitutionnel, 2éme éd. 1929, réed. C.N.R.S., p. 205 ; voir aussi « La théorie de
I'institution et de la fondation. Essai de vitalisme social », in cahiers de la nouvelle journée, éd. Blond et Gay, 1925, p.
107.
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maitre de Toulouse de relever I’importance de tout groupement humain d’étre « stylisé » par

I’Etat en personne morale pour pouvoir accéder a la vie juridique.

A cet égard, ous avons déja eu a préciser notre conception de la notion d’autonomie
lorsqu’elle est conférée a un organisme public par le biais de sa personnalisatiti Nous
voudrions simplement rappelgue la dévolution par I’Etat de la personnalité juridique a un
groupement humain, fat-il naturel et préexistant a cet Etat, est la condition nécessaire et
préalable & sa reconnaissance dans 'ordre juridique de I’Etat°®. Cette dévolution traduit

I’aptitude ou la capacité juridique de 1’organisme considéré a étre sujet de droits et

d’obligations.

Au demeurant, I’article 55, alinéa 2 de la Loi constitutionnelle camerounaise du 18 janvier
1996 dispose clairement queles collectivités territoriales jouissent de 1’autonomie
administrative et financiére pour la gestion des intéréts régionaux et lacRoxr sa part,
I’article 72, alinéa 2 de la Loi constitutionnelle francaise du 28 mars 2003 semble plus clair. Il
précise que tes collectivités disposent d’un pouvoir réglementaire pour 1’exercice de leurs
compétences). L’alinéa 3 du méme article va plus loin et attribue a I’ensemble des
collectivités territoriales francaises un pouvoir normatif élargi qui leur confere désormais le
bénéfice du mécanisme dfexpérimentation, avec en prime, pour les collectivités d’Outre-

mer, un pouvoir d’adaptation des lois et reglements nationaux.

Ces dispositions constitutionnelles nouvelles paraisgentart et d’autre pour le moins
surprenante S’agissant du Cameroun, on peut s’interroger sur la constitutionnalisation
expresse de la notion dantérét local au regard du principe d’égalité et de I’uniformité
normative. S’agissant de la France, le méme son de cloche prévaut, car il y a longtemps que
I’existence d’un pouvoir réglementaire distinct de celui conféré au Premier ministre par
I’article 21 de la Constitution avait été admise. Dans tous les cas, ne peut-on pgasey a
sans doute la, ’affirmation (certes tatillonnantej’une liberté normative locale qui n’existait
guére ou mieux d’une liberté normative locale qui serait supérieure a celle reconnue

autrefois ?

49 Voir supra, chap. 1, section 2.
S0Cf. Florian Linditch, Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, these précitée, pp. 169-173.
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De fait, les Etats unitaires décentralisés semblent étre aujourd’hui confrontés a un véritable
dilemme, celui de la gestion d&mn et du multiple®®:. Face aux particularismes territoriaux,
I’Etat unitaire décentralisé, au nom de la cohésion de certains corps sociaux, tend a concilier

la dimension unitaire de la tradition étatique avec I’hétérogénéité des territoires participant a
sa souveraineté. Dés |dratégration de la diversité dans 1’ordre juridique des Etats unitaires
décentralisés devient un leitmotiv pour unedulation du principe d’égalité. C’est pourquoi,
les velléités du caractere multiple exprim&admission d’une organisation de plus en plus
diversifiée du territoire, tandis que le caractére indivisible continue de présarsaiibilité

de la saveraineté nationale en tant qu’expression de I’unité politique de 1’Etat. Cependant,
cette lente progression - du reste perceptible dans la prise en compte constitutionnelle des faits
sociaux notamment les minorités et les autochton#sneure incertaine voire contrastée,

preuve que ’esprit jacobin constitue encore le socle de la gouvernance étatique.

Les éléments d’identification de la notion de collectivités territoriales des Etats unitaires
décentralisés montrent que ces dernieres se distinguent effectivement des mémes types des
collectivités observables en Espagne ou en Itdlimtres traits caractéristiques, dontin des

plus discuté semble étfabsence @in pouvoir normatif autonome.

501 Stéphane Pierre-Caps « La protection des minorités et I'ordre juridique francais », Etat, Régions et Droit Locaux,
IDL, op. cit., p. 104.
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SECTION 2

LE REJET D’UN POUVOIR NORMATIF AUTONOME DE RANG LEGISLATIF
POUR LES COLLECTIVITES TERRITORIALES DE  L’ETAT UNITAIRE
DECENTRALISE : UNE POSITION CONTRASTEE

Parler de pouvoir normatif autonome au sein des collectivités territoriales de 1’Etat unitaire
décentralisé est en principe une impossibilité. Pour autant, la doctrine qui sous-tend cette
assertion demeure incertain&s lors qu’elle repose généralement sur le critére a
I’indivisibilité, dont la pertinence est insusceptible de rendre compte de 1’existence d’un tel

pouvoir dans thutres Etats aux caractéristiques identiques (81). De fait, il apparait que le
rejet de la these normative locale reposeussiiogique contrastée, en ce qu’elle oscille entre

crainte et pragmatisme (82).

81. Une doctrirejuridique incertaine de I’autonomie normative locale

La thése communément admise de I’impossible pouvoir Iégislatif des collectivités territoriales
de I’Etat unitaire décentralisé (A), du fait notamment des effets associés des principes de
I’indivisibilité et de ’unité 1égislative, mériterait d’étre revisitée au regard du droit comparé

des mémes types d collectivités observables en Espagne et en ltalie (B).

A. La thése de limpossible pouvoir législatif des collectivités territoriales dans I’Etat

unitaire

Aborder de front la thématique du pouvoir normatif local peut a priori paraitre paradoxale
dans la mesure ou ce débat a été considéré comme clos au niveau de la doctrine, le pouvoir
réglementaire résiduel des autorités locales ayant été par ailleurs unanimement admis. En fait,
il n’en est rien dans la mesure ou le mythe d’une liberté renforcée des collectivités territoriales

dans I’ordre des nouveaux Etats unitaires décentralisés a pour point de mire le pouvoir

normatif autonome de rang législatif tel qu’il est exercé dans les Etats autonomiques ou a

régions autonomes comme 1’Espagne et 1’Italie.

De ce point d vue, un rappel d’ordre analytique s’impose. La loi est la norme, a caractére
générale et a vocation impersonnelle, édictée par le détenteur du pouvoir Iégislatif au sein de
I’Etat unitaire, dans les conditions prévues par la Constitution. C’est du reste ce que

soulignent les Constitutions de la France et du Cameroun : le pouvoir de faire la loi est votée
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normalement par le Parlement ou, de fagon marginale par le peuple par voie de réf8fendum
ou encore élaborée, exceptionnellement par le Président de la République sur haBflitation

du Parlement suivie d’une procédure de ratification.

Pour la définition de la loi dans I’Etat unitaire décentralisé, 1’élément décisif est donc le

critere organique. Certes, les Constitutions font également recours a un autre critere formel,
celui de I’édiction dans les matieres fixées par la Constitution. Mais on conviendra que ce

critére soit mis a rebus, dans la mesure ou il n’y a plus de distinction matérielle possible entre

la loi et le reglement (ou tout autre acte a caractére législatif), ces deux actast@rea
général et a vocation impersonnelle étant susceptibles d’étre exposé au controle de la

constitutionnalit&®.

La force du critere organique est donc de faire du Parlement le véritable détenteur du pouvoir
légishtif de I’Etat. Dans ce contexte, les collectivités territoriales qui sont I’expression de la
décentralisation territoriale sont tenues a I’écart du pouvoir législatif, en tant que ce dernier ne
se partage pas. A 1’évidence, les collectivités territoriales n’ont qu’une volonté particuliere ou

méme un objet local par opposition a la souveraineté qui caractérise 1’Etat.

L’argument majeur a retenir est donc que la forme unitaire de I’Etat et son caractere
indivisible, symboles de 1’égalité de tous les citoyens devant la loi, sont des charges réelles
qui tiennent définitivement a 1’écart de 1’exercice du pouvoir législatif les collectivités

territoriales de 1’Etat unitaire décentralisée.
B. La référence au caractére unitaire et indivisiblale I’Etat, une thése non convaincante

Dans les Etats unitaires décentralig@&aspiration francaise, les contours du pouvoir normatif
local sont en réalité déterminés, moins par le principe constitutionnel d’indivisibilité que par
la conception centraliste de I’Etat et de la République, tout en étant étroitement lié a une

conception assez particuliere du principe de libre administration.

502 Art. 36 Const. Cameroun.

303 Art. 28 et 16 Const., respectivement au Cameroun et en France ; CE. Ass. 2 mars 1962, Rubin de Servens et
autres, Rec. 143 ; GAJA n° 91.

504 Cf. Olivier Gohin, « pouvoir législatif et collectivités locales », in Jacques Petit (conttibutions rassemblés par), Les
collectivités locales, Mélanges en ’honneur de Jacques Moreau, Economica, Paris 2003, p. 179.
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Cependant, les éléments de droit compandtrent qu’il existe d’autres Etats européens
organisés sur le modeéle unitagereconnaissant, comme les Etats unitaires décentralisés, les
principes d’indivisibilité, d’unité de la République et de libre administration des collectivités

territoriales :

- la Constitution du Royaume d’Espagne en date du 29 décembre 1978 dispose dans son
article T', alinéa 2 que « la souveraineté nationale réside dans le peuple espagnol » et que
« tous les pouvoirs de I’Etat émanent de lui » ; etl’article 2 précise que « 1’unité indissoluble

de la nation espagnole fait partie commune et indivisible de tous les Espagnols » ;

- la Constitution italienne du 22 décembre 1947 dispose dans son article 5 que «la
Républigue, une et indivisible, reconnait et favorise les autonomies locales, elle réalise dans
les services qui dépendent de I’Etat la plus large décentralisation administrative, elle adapte

les principes et les méthodes de &gislation aux exigences de 1’autonomie et de la

décentralisation.

Pour autant]’aménagement constitutionnel de 1’exercice du pouvoir normatif exercé par les
communautés autonomeSEspagr ou régions autonomes d’ltalie révele que ces entités
territorialesn’édictent pas, au sens strict du terme, des « lois » - expression exclusivement
réservée a leurs Parlements -, mais respectivement des « dispositions nosnativess

« regles législatives.»C’est assez souligner que les normes prises par les collectivités
territoriales autonomes d’Espagne ou d’Italie ne sont pas des lois, au sens organique retenue

par la théorie du droit pour définition de la loi en tant qu’émanation de la « volonté

générale».

En effet, dans un Etat unitaire, la loi symbolise aussi bien ’unité de 1’Etat et de la nation que

I’égalité des citoyens qui en est le fondement. La loi, disait Sieyes, doit étre « au centre d’un

globe immense ; tous les citoyens, sans exception, sont a la méme distance sur la
circonférence et n’y occupent que des places égales ; tous dépendent également de la loi, tous

lui offrent leur liberté et leur propriété a protéget c’est ce que j’appelle les droits communs

des citoyens, par ou ils se ressemblent t3%s »

55 Sieyes Emmanuel Joseph, Qu’est-ce que le Tiers Etat ?, Genéve, Librairie Droz, 1970, p. 209.
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On sait que dans I’Etat unitaire décentralis€, la loi est votée par le Parlement, symbole de la
souverainet¢ de I’Etat et de 1’unité législative. Formellement donc, aucune assemblée
territoriale ne saurait partager cette souveraineté. Cependant, si les normes adoptées par les
assemblées territorialescomme en Espagne ou en Itali@e peuvent étre qualifiées de lois,

on constate que dans le systéme juridique des Etats unitaires décentralisés, notamment en
France, ces normes « subrogent de plus en plus souvent la loi, et que la hiérarchie classique
postulant la supériorité¢ de cette derniére est largement remise en cause tant en théorie qu’en

pratique (...). Or, il s’agit bien de normes de mise en cause, générales et impersonnelles,

créant au besoin des sanctions pénales. Elles apparaissent des lors malaisément assimilable a
des normes réglementaires, fussent-elles autonomes et ayant force & la sparfaite
illustration n’est-elle pas la consolidation au niveau constitutionnel francais, du droit a

I’expérimentation et du pouvoir d’adaptation ?

De fait, le glissement du pouvoir Iégislatif vers les assemblées territoriales abouti in fine a
confier aux collectivités infra étatiques de 1’Etat unitaire la possibilité de prendre des normes
a caractére générale et a vocation impersonnelle pour adapter leurs situations locales a la

norme nationale.

82. Une logique contrastée : entre crainte et pragmatisme

En France, bien que la territorialisation du pouvoir Iégislatif ait é&té dénoncée par le Conselil
d’Etat®®’ et strictement controlée par le Conseil constitutionnel, le phénoméne demeure

croissant et semblgaffirmer comme un nouvel enjeu dans les Etats unitaires décentt&lisés

A. La territorialisation du pouvoir législatif : un enjeu de la postmodernité

constitutionnelle de gestion du territoire de I’Etat unitaire décentralisé

En posant clairement que la loi est votée par le Parlement, les Constitutions des Etats unitaires
décentralisés entendaient exclure de 1’ccuvre législative toute assemblée infra-étatique a

I’instar de I’Etat fédéral. Or I’unité 1égislative de I’Etat est de plus en plus battue en bréche, au

506 André Fazi, «la territorialisation du pouvoir législatif : un enjeu nouveau pour la Veme République »,
Communication au 7¢m¢ Congres francais de droit constitutionnel, Paris, septembre 2008, p. 3.

507 Dans un rapport alarmant, le Conseil d’Etat conclut qu’il s’agit de « dérives qui disqualifient la loi et le législateur
et menacent la cohésion sociale ». Cf. Rapport public du Conseil d’Etat, 2005, Sécurité juridique et complexité du
droit, études et documents du Conseil d’Etat, n° 56, Paris, La documentation francaise, 2006, pp. 224-338.

508 Olivier Gohin, « désordre normatif et droit de la décentralisation », Pouvoir locaux, n® 68, 1/2006, pp. 121-128 ;
Guy Carcassone, « Penser la loi », Pouvoir locaux, n° 114, 2005, pp. 39-52.
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gré d’une sorte de droit & I’adaptation ou encore droit a I’exception que 1’on reconnait aux

collectivités territoriales.

Entreprendre une réflexion sur un pseudo droit a I’adaptation ou a I’exception — notamment

au nom de lintérét local — ne devrait plus surprendre, tant ces expressions figurent
explicitement ou implicitement dans les dispositions constitutionnelles ou légales des Etats
unitaires décentralisés du Cameroun et de la France. Certes, ces nouveaux droits de types
particuliers constituent autant que divers droits communs des réponses a une demande
résutant de 1’observation de phénoménes sociaux. On conviendracependant qu’en cela réside

la substance du débat, celle du rapport entre le droit et le fait. Décrivant un tout autre
contexte, mais qui coincide avec 1’idée que nous voudrions exprimer, Anne-Marie le Pourhiet
écrivait a juste titre que :le fait, c’est ce qui est, le droit comme la morale, c’est ce qui doit

étre. Or, le postaodernisme (...) part du principe inversé que ce qui est, doit étre ... La loi

n’est plus le totem respecté, la norme idéale vers laquelle les comportements doivent tendre,

elle est, awontraire sans cesse priée de s’adapter aux comportements »0°

Ainsi, les collectivités territoriales de 1’Etat unitaire décentralisé bénéficient de statuts
particuliers qu’ils revendiquent au nom de I’intérét local, des faits sociaux spécifiques, et

qu’ils appliquent par ailleurs en se soustrayant au droit commun. Plus que de statuts
particuliers ou d’intérét local, ces collectivités sont appelés a participer ou a appliquer la loi.

Le fait que cette liberté soit de stwit expressément d’origine textuelle, bien que décriée tant

par la doctring que par le politiqu¥’, montre bien qu’il s’agit d’une logique incertaine qui

oscille entre le pragmatisme de la posidernité et 1’irréductible crainte soutenue par ’esprit

jacobin. A s’en tenir principalement a la crainte, c’est probablement elle qui justifie les
indéterminations perceptibles dans les droits constitutionnels des Etats unitaires décentralisés
a propos du pouvoir normatif autonome des collectivités territoriales. Au demeurant, les
réformes constitutionnelles du Cameroun et de la France montrent une évolution sensible, et
en méme temps incertaine, de la territorialisation du pouvoir normatif, a travers des logiques
ambivalentes de manipulation du droit, dont la résultante est de concilier ou de baliser a titre

préventif les voies d’une adaptation éventuelle du droit commun aux situations particulieres.

5% Anne Marie le Pourhiet, Rapport introductif, in droit constitutionnel local, « Egalité et Liberté dans la
Constitution », Actes du Colloque organisé par I’Association francaise des constitutionnalistes, 18-20 décembre 1997,
Fort de-France, Collection droit positif, p. 25.

510 Milano (L.), «La loi du 13 aott 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, premier jalon de la
réorganisation de I’'Etat », R.G.C.T., 2005, p. 97.

S Lapouze (P.), « L’expérimentation part les collectivités territoriales », J.C.P.G., 2006, p. 307.
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B. Une logigue ambivalente de manipulation du droit

Ce que nous désignons par logique ambivalente de manipulation du droit releve simplement
du caistat d’une tendance des Etats unitaires décentralisés a aménager des passerelles
constitutionnelles au pouvoir législatif dans le but de concilier selon les cas, les situations
particuliéres au I’uniformité de la loi. Les exemples frangais de 1’expérimentation (1), ainsi

que la reconnaissance de I’intérét local au Cameroun (2) illustreront nos propos.

1. En France: ’expérimentation

La loi, expression de la volonté générale, supposée s’imposer comme « VErité et la raison¥
est aujourd’hui opposée a 1I’expérimentation, méthode qui permet en principe « de tester une
nouvelle loi, a une petite échelle d’espace ou de temps, afin d’en mesurer 1’utilité et les

inconvénients 33

Si la pratique de I’expérimentation n’était pas une nouveaué en droit francais, elle a
cependant été entérinée par la Loi constitutionnelle du 28 mars 2003. Ainsi, en application de
I’article 37-1 de la Constitution, la loi du 13 aolt 2684a doté les expérimentations des
collectivités territoriales frangaises d’une base légale dans huit domainé¥, érigeant ainsi le

droit des collectivités territoriales en véritables champ d’expérimentations législatives.

Pour autant, les conditions de mise en ceuvre du droit & expérimentation ont été bordées par
I’uniformité, ce qui en a réduit extraordinairement la portée, au point ou le premier bilan des
expérimentations les qualifie de « décevant eu de « demi-succés™ En effet, on a pu
constater que la loi du 13 ao(t 2004 ne permettait nullement aux collectivités territoriales

participant a I’expérience de déroger a quelque norme que ce soit.

512 Crouzatier-Durand (F.), « Réflexions sur le concept d’expérimentation législative» (a propos de la loi
constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a organisation décentralisée de la République), R.F.D.C, 2003, p. 676 et s.
513 André Roux, « Constitution, expérimentation et décentralisation » in Constitution et Finances publiques, Etudes
en 'honneur de Loic Philip, Paris, Economica, 2005, p. 207.

514 T.a loi n° 2004-809 du 13 aott 2009 relative aux libertés et responsabilités locales, J.O. n° 190 du 17 aoit 2004, p.
14545. Décision du Conseil constitutionnel n°® 2004-503 DC, loi du 13 aoat 2004 relative aux libertés et aux
responsabilités locales.

515 Les huit domaines sont : les interventions économiques (article 1) ; le transfert des aérodromes civils (article 28-
IV), la gestion des fonds structurels européens (article 44); les mesures d’assistance éducative confiées au
département par I’autorité judiciaire (article 59) ; la réalisation des équipements sanitaires (article 70) ; la résorption de
'insalubrité (article 74) ; organisation des écoles primaire (article 86) ; I'entretien du patrimoine (article 99).

516 Cf. « Expérimentations : un bilan décevant », dossier consacré par la Gazette des Communes, Départements et
Régions, 25 janvier 2010, pp. 24-31.

517 Michel Verpeaux, « La loi du 13 aoat 2004 : le demi-succes de I'acte 11 de la décentralis ation », AJDA, pp. 1960-
1968.
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De méme, il n’existe pas urseul exemple d’expérimentation a laquelle les collectivités
territoriales se soient portées candidates et qui ait donnée lieu a transfert définitif de
compétences avec géenésation sur I’ensemble du territoire, les termes méme de la loi (du 13
aolt 2004) ayant davantage trait a la réforme institutionnelle qu’a de véritables

expérimentations.

En réalité, I’inscription du droit a expérimentation dans la Constitution se présente comme

une balise du déclin frangais d’une certaine conception classique du droit, au profit d’une
post-modernité juridique. Les expérimentations |égislatives et réglementaires étaient avant
2003, amplement pratiqué en droit en francais et encadré par la jurisprudence, au point ou
certains se sont interrogés sur le bien fondé de leur constitutionnafiatioret égard, il

serait intéressant de rappeler la construction juridique mise en ceuvre tant par le juge
constitutionnel que par le Conseil d’Etat a propos du cadre des expérimentations. Par deux
décisions, I’une du 28 juillet 1993 portant sur les universités, 1’autre du 24 janvier 1994
relative a la loi portant sur la liberté de communication, le juge constitutionnel a eu a encadrer
les expériences lédisives en le soumettant a des contraintes strictes, notamment 1’exigence

, . . . , g 1
d’une dérogation par nature temporaire et non immeédiatement renouvelable®*,

Quant au Conseil d’Etat, il avait développé depuis les années 60 une jurisprudence constante
sur les expérimentations réglementaires. En substance, cette jurisprudence encadrait
également 1’autorisation de dérogation par des limites précises de temps et d’espaces et

acceptait 1’atteinte au principe d’égalité dés lors qu’elle était motivée par un intérét général,

en vue d’une extension progressive du dispositif a I’ensemble du territoire. Et lorsque quittant

le cadre de expérimentations nationales a celles locales, c’est-a-dire a I’initiative des
collectivités territoriales, on constate duéonseil d’Etat avait admis, sur le fondement de la

clause générale de compétence, un droit & expérimentation sans habilitation |€jfslative

Au total donc, la révision constitutionnelle du 28 mars 2003 n’a fait que consacrer une
pratique suffisamment répandue et encadrée. A bien y regarder, la réforme constitutionnelle
introduisai  deux sortes d’expérimentations, celle de [I’article 37-1 (qualifiée
d’expérimentation-transfert) : « la loi et le reglement peuvent comporter, pour un objet et une

durée limités, des dispositions a caractére expérimentatelle de ’article 72, alinéa 4

518 G. Drago, Le Droit a I'expérimentation, in La République décentralisée, sous la direction de Y. Gaudemet et O.
Gohin, Editions Panthéon Assas, 2004, p. 67).

519 Thidem.

520 CE, 29 juin 2001, Communes de Mons-en-Baroeul, AJDA, 2002, 42, note Yegouzo, cité in J.-C. Groshens et J.
Waline, A propos de la loi constitutionnelle du 28 mars 2003, in Mélanges P. Amselek, Bruylant, 2005, p. 6.
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(encore appelée expérimentation-dérogation ou expérimentation-normative) : «dans les
conditions prévues par la loi organique, et sauf lorsque sont en cause les conditions
essentielles d’exercice d’une liberté publique ou d’un droit constitutionnellement garanti, les
collectivités territoriales ou leurs groupements peuvent, lorsque, selon les cas, la loi ou le
reglement l’a prévu, déroger a titre expérimental et pour un objet et une durée limitéS, aux

dispositions législatives et réglementaires qui régissent l’exercice de leurs compétences ».

Certes les expérimentations de 1’article 37-1 ne pouvaient étre mises en ceuvre que par 1’Etat

central, et celles de I’article 72, alinéa 4 a I’initiative des collectivités territoriales. Mais dans

les deux cas, qu’il s’agisse de ’article 72, alinéa 4 ou de I’article 37-1, la réforme consacrait

la reconnaissance des collectivités territoriales comme lieux d’intervention, d’initiative voire
d’élaboration de la norme. A 1’évidence, cette évolution marque un certain abandon de la

vision rousseauiste de la loi, émanation de la volonté populaire et par la infaillible, pour une
approche plus pragmatique ou la recherche de I’efficience dans des situations sans cesse plus
différenciées est I’objectif ultime. Désormais I’intérét général pouvait €tre incarné par les

collectivités territoriales et plus seulement par I’Etat central.

Précisément, les conditions de mise en ceuvre de Iarticle 72, alinéa 4 ont été définies par la

loi organique du % aolit 2008 relative a I’expérimentation par les collectivités territoriales.

Fautil rappeler qu’elles étaient le reflet des décisions du Conseil constitutionnel de 1994°% et
20022 ainsi que de maniére similaire pour I’expérimentation réglementaire, des positions du
Conseil d’Etat®®®. Les deux juridictions avaient admis des dérogations trés encadrées au
principe d’égalité, et conclu, dans ce cas, a la compatibilit¢ de 1’expérimentation non

seulement avec le principe de 1’égalité mais également avec celui de souveraineté.

De ce point de vue, on peut dire que la révision de mars 2003 a quelque peu atténué les élans
d’une jurisprudence qui tendait nettement en faveur de la dérogation face au principe
d’égalité. En ce sens les articles 37-1 et 72, alinéa #latifs a I’expérimentation procédent a

une conciliation entre une tendance jurisprudentielle souple de I’égalité et le retour a une

conception rigide de I’unité de la régle.

21 L, org. n° 2003-704, 1¢r aott 2003, JO 2 aott 2003, p. 13217.

522 Cons. const., 21 janvier 1994, précité.

523 Const. const., 17 janvier 2002, n° 2001-454 DC, collectivité territoriale de Corse, JO 23 janvier 2002, p. 1526.
524 Cf., Rapport public 1996 ; également CE, sect., 13 oct. 1967, n°® 64778, Sieur Peny, Rec. CE 1967, p. 365.
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En réalité, le rble du juge, contraint a aménager des droits expérimentaux avec le principe
d’égalité plutdt que de simplement y déroger, souligne le dilemme voire I’impossibilité¢ qu’il

ya a maintenir un principe d’égalité non malléable. Ainsi, peut-on fagonner un principe de

« non discrimination injustiffé®» en s’appuyant sur 1’obligation de généraliser la régle aprés
I’expérimentation pour pouvoir la maintenir, et de ce fait, dissiper par ailleurs les inquié¢tudes

soulevées par les parlementaifés

2. Au Cameroun: P’inscription des intéréts régionaux et locax dans la Constitution

La Constitution camerounaise consacre la notion d’intéréts régionaux et locaux. Le
rapprochement des articles 55, alinéa 2les collectivités [...] jouissent de 1’autonomie
administrative et financiére pour la gestion des intéréts régionaux et loeaix7, alinéa 2

— « les Présidents des exécutifs régionaux peuvent saisir le Conseil constitutionnel lorsque les
intéréts de leur région sont en camsamontre que « les intéréts locaux » élevés au firmament
par le constituant camerounais par opposition « aux intéréts nationaux » concernent davantage
I’institution régionale que tout autre type de collectivité territoriale. En effet, seul le Président

de la région peut agir devant le Conseil constitutionnel a I’effet de protéger des intéréts de la

région susceptibles d’étre mis en cause par une loi votée ou par un traité dont 1’autorisation de
ratification a été donnée. En accord avec une partie de la dpceiteepersonnification de la
région en la personne de son présidentipaetd ‘une démarche politique, et le fait que la
Constitution ait élevé les conflits d’attributions entre [’Etat et les régions ou entre les régions

en conflits justiciables de la compétence du Conseil constitutionnel est un élément important
qui interdit d’aborder la région comme une collectivité administrative et simplement
gestionnaire, car la notion d’intéréts revét une connotation plus politique que juridique, plus

essentialiste que normatié

En outre, les organes constitutifs de la région ainsi que la composition du Sénat qui en assure
la représentation sont également autant d’éléments révélateurs de la politisation du fait

régional au CamerourC’est en effet au sein de la région que la Constitution promeut

I’ancrage de la représentation sociologique locale : le président du conseil doit étre une
personnalité autochtone de la région ; le conseil régional est composé des représentants de la

chefferie traditionnelle €lus par leurs pairs et des délégués élus dans les départements qui

525 Bertrand Faure, Les relations paradoxales de expérimentation et du principe d’égalité. A propos de la décision n°
2004-503 du 12 aout 2004, Loi relative aux libertés et responsabilités locales, R.F.D.A., nov-déc. 2004, p.1150.

526 Thid.

527 Alain Didier Olinga, La Constitution de la République du Cameroun, op. cit., p. 269.
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constituent la régionl’ensemble doit refléter les différentes composantes sociologiques de la
région ; enfin, chaque région est représenté au Sénat par dix (10) sénateurs dont sept (7) sont
élus au suffrage universel indirect sur la base régionale et trois (3) nommés par le Président de

la République.

Au demeurant, la constitutionnalisation dentaion d’intérét régional,ainsi que 1’ensemble

des éléments qui sous-tendent la naissance des régions au Cameroun dépassent largement
celle dune décentralisation simplement administrative. Toutefois, on ne saurait ignorer
I’ambigiiité certaine qui entoure la conception de la région camerounaise, éprise entre une
relative velléité d’autonomisation politique et un controle étroit du pouvoir central. A s’en

tenir au rapport de la commission des lois relatif au projet de Constitution, «la
décentralisation prévue ici est une décentralisation administrative qui confére une simple
autonomie administrative et financiére aux régions et non une autonomie politique, une tutelle
bien ordonnancée est nécessaire pour permettre la préservation du lien Ufftaaadis que
d’autres y voit « une décentralisation régionale poussée qui se rapproche, sans s’y confondre,

du régionalisme politique®s’. Héléne-Laure Menthong est plus radicale dorslle écrit que
«L’accession de la région au rang de collectivité territoriale dans le cadre de la
décentralisation, en tant qu’échelon intermédiaire nouveau dans 1’agencement territorial
s’inscrit a la fois dans un processus de déconcentration administrative et de décentralisation

politique »*°.

A I’évidence, I’intérét régional constitutionnalisé dépasse largement le cadre des notions de
compétences ou d’attributions, car ainsi que nous le soulignions plus hdutes englobe
toutes. Elle suscite 1’idée d’une action locale (régionale) qui serait dérogatoire a I’action

nationale commune.

528 Rapport Hilarion Etong, 17, cité par Alain Didier Olinga, op. cit., p. 271.

529 Bernard Guimdo, « les bases constitutionnelles de la décentralisation au Cameroun. Contribution a "émergence
d’un droit constitutionnel des collectivités territoriales décentralisées », Revue générale de droit, Quebec t. 29 (1990) :
93, cité par A. D. Olinga, op. cit., p. 268.

530 H. L. Menthong, « La construction des enjeux locaux dans le débat constitutionnel au Cameroun », in Fondation
Friedich Ebert au Cameroun. La réforme constitutionnelle du 18 janvier 1996 au Cameroun. Aspects juridiques et
politiques, Yaoundé, 1996, 180, Mes italiques, cité par A. D. Olinga, ibid.
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Il apparait clairement que les Etats unitaires décentralisés semblent étre de plus en plus
confrontés a un dilemme, celui de préserver un cadre juridiguepgrmis 1’affermissement

des Etats forts et régulateurs de sociétés en construction, d’une part, et celui de s’arrimer a

une gestion moderne des territoires encensés par 1’air des libertés. La, réside probablement
I’explication des nombreuses incertitudes perceptibles dans les rapports entre 1’Etat moderne

et le local.
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Conclusion du Chapitre 2

A I’heure de la postmodernité constitutionnelle, les Etats unitaires décentralisés éprouvent des
difficultés a maintenir les sacro-saints principes qui soueten’héritage d’une conception

jacobine de I’Etat. La source unique du pouvoir est mise a 1I’épreuve par de innovations
juridiques, telles que la méthode expérimentale, la reconnaissance constitutionnelle des
intéréts locaux, ensemble de logiques quiises aux antipodes de 1’exercice d un pouvoir
normatif autonome par les collectivités territoriales infra étatique, en tant que critere distinctif

de « l frontiere entre I’Etat indivisible et |’Etat divisible ».

A TI’évidence, avec I’expérimentation et la mise au firmament des intéréts locaux présagent
des faits qui précedent le droit voire le contraignent, au point ou la loi est souvent adaptée,
¢échantillonnée, segmentée, souvent abrogée et parfois généralisée. L’aura dont se parait la

norme abstraite a caractére impersonnelle et a vocation générale et qui ambitionnait de
1égiférer pour 1’éternité laisse progressivement la place au réalisme et au pragmatisme dans

des territoires qui servent désormais de champ d’expérimentation de procréation normative®”,

Dans ces conditions, il semble difficile de continuer a soutenir la these selon laquelle, si les
collectivités territoriales de I’Etat unitaire décentralis€ ne bénéficient pas d’un pouvoir
normatif autonome, éventuellement de rang législatif, c’est parce que le caractere unitaire de

leur Etat s’y oppose.

531 Simon de Charentenay, « Les implications juridiques de la constitutionnalisation du droit de expérimentation »,
Proposition de communication pour le VIIe Congres frangais de droit constitutionnel a Paris, 25-27 septembre 2008,
p.16.
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Conclusion du Titre 1

Dans 'ordre de I’Etat unitaire décentralisé, 1’autonomie locale, déclinée en autonomie
administrative et/ou financiére demeure un cadre théorique de liberté renforcée, mais ambigu
tant au niveau de la conception méme de la liberté locale en question, qu’au niveau de sa mise

€n auvre.

De fait, uneirréductible conception de I’Etat unitaire continued’éloigner les collectivités
territoriales de I’Etat unitaire décentralis¢é du modeéle-type idéal des Etats régionaux ou
autonomiques.Il importe donc de s’attarder davantage sur la fonction que devrait remplir &
concept d’autonomie locale dans un systeme de décentralisation territoriale en quéte

d’adaptation a la postmodernitg.
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TITRE 2

UN MYTHE A VALORISER DANS L’ETAT UNITAIRE
DECENTRALISE DU CAMEROUN

Les Lois fondamentales révisées des pays a tradition administrative francaise mettent en
exergue la volonté des Etats d’attribuer aux collectivités territoriales décentralisées une part
importante de responsabilités dans la gestion du territoire. A cet effet, les collectivités
territoriales sont dotées de la personnalité juridique et s’administrent librement par des
conseils élus elles jouissent en outre de 1’autonomie administrative et financiere pour la
gestion de leurs intéréts locaux. Ce processus qui incarne la décentralisation territoriale se
manifeste par I’agencement d’un certain nombre de piliers fondamentaux, signes de
I’engagement de 1’Etat vis-a-vis des collectivités. En ce sens, la répartition des compétences,
le transfert des ressources (financiéres, matérielles et humaines) et la modernisation de
I’administration d’Etat s’inscrivent dans cette logique novatrice comme des actes forts du
déclenchement et de la maitriée processus de la maniére d’étre contemporaine des Etats

unitaires.

Les techniques de dévolution des compétences et des ressources ainsi que la modernisation de
I’administration d’Etat s’apprécient diversement selon les pays. Dans certains cas, elles
s’inscrivent dans une loi fondamentale, tandis que dans d’autres, elles émanent d’une loi
ordinaire, et sont dans tous les cas tres souvent dépendantes des textes intermédiaires

d’application qui s’intercalent entre la loi et la décision locale.

Quelle que soit la configuration considérée, ces techniques posent une série de problémes, qui
ont comme dénominateur commun celui de la conciliation de 1’autonomie locale a la trés forte

tradition jacobine de I’Etat centralisé. S’agissant de la répartition des compétences et des
ressources, on peut, sans étre exhaustif, relever deux de ses aspects. Le premier a trait a la
délimitation du champ des compétences: les collectivités auront-elles chacune une
compétence générale dans leur circonscription ou faut-il limiter cette compétence a des
domaines précis ? Agiront-elles seules, de maniere exclusive ou alors de fagon partagée avec
I’Etat ? Le second se rapporte a la mobilisation et au transfert des ressources : ou trouver les

ressources nécessaires et comment asdamtonomie de ces ressources (financiéres,
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matérielles et humaines) pour permettre aux collectivités territoriales d’exercer librement

leurs attribution®

Cette batterie de questions, qui tend a concrétiser le principe constitutionnel de I’autonomie
locale, appelle une analyse plus profonde de I’articulation des principes de répartition des
compétences et des ressources. Cette articulation suppose préalablement, d’une part, une
bonne harmonisation au niveau constitutionnel ou Iégislatif des principes de répartition des

compétences et de transfert des ressources qui les mettent en ceuvre.

S’agissant de la modernisation de I’administration d’Etat, le probléme est celui de son
adaptation au nouveau contexte de gestion décentralisée du territoire. Cela suppose une forte
déconcentration des services centraux de I’Etat, qui tienne compte du réle prépondérant de
coordination de I’action publique nationale assignée au représentant de I’Etat dans sa

circonscription locale.

A travers I’exemple du Cameroun, nous montrerons qu’il est possible de valoriser le principe
constitutionnel de 1’autonomie locale, si 1’harmonisation des principes de répartition des
compétences et des ressources (chapitre 1) est relayée par un processus de modernisation de
I’administration d’Etat, en vue de 1’adaptation de Ses services civils a la décentralisation

territoriale (chapitre 2).

Chapitre 1- Harmoniser la trilogie Compétences-Finances-Hommes

Chapitre 2 Moderniser I’Administration d’Etat.
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CHAPITRE 1

HARMONISER LA TRILOGIE « COMPETENCES - FINANCES -
HOMMES »

La constitutionnalisation de 1’autonomie locale nécessite préalablement un examen minutieux

des principes de mise en ceuvre de chacune des composantes de la trilogie « compétences
finances - hommes ». Ces principes entretiennent entre eux une relation trés étroite
d’interdépendance et I’inadaptation des uns par rapport aux autres pourrait complétement
dénaturer le sens de I’autonomie locale. En effet, le transfert de compétences et de ressources
implique d’abord I’existence méme desdites compétences dans le portefeuille de I’Etat>®?; Il

implique ensuite leur transfert et celui de leurs ressources (financiéres, matérielles et
humaines) au niveau local. Inversement, le transfert du package des ressources ne se justifie
que parce qu’il existe des compétences locales. Il importe donc d’étudier successivement les

principes gouvernant des transferts selon que 1’on est en présence des compétences (Section

1), des finances (Section 2) ou des Hommes (Section 3).

Section 1- Les Compétences
Section 2- Les Finances

Section 3- Les Hommes

532 1’Etat ne devrait céder que ce qu’il a, ce qui exclut en principe le transfert de compétences nouvelles jamais
exercées par 'Etat et donc non évaluées financierement.
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SECTION 1
LES COMPETENCES

Comment opérationnaliser les premiers transferts de compétences prévues par les lois de
décentralisation de 2004 dans le strict respect des principes d’autonomie et de libre
administration des collectivités territoriales ? Telle est la principale question a laquelle
doivent répondre les organes de suivi etndee en ceuvre de la décentralisation dans le

contexte camerounais. En gardant a 1’esprit que la compréhension des principes de base

énoncés par le législateur pour encadrer le domaine des transferts de compétences et de
ressources s’est avérée parfois contraire au principe d’autonomie locale, au point de justifier

des clarifications préalables d’ensemble (§1), nous proposons d’explorer les pistes d’une

meilleure structuration des organes bénéficiaires des compétences a exercer, d’une part (§2),

et d’opter pour le choix d’une gamme de compétences-pilotes a transférer suivant un

calendrier bien précis, d’autre part (§3).

81. La nécessaire clarification des principes gouvernants

Contrairement a la Iégislation antérielife la Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996
énumere les matieres susceptibles d’étre transférées par le législateur aux collectivités
territoriales a savoir « le développement économique, social, sanitaire, éducatif ; culturel et
sportif »3% Pour sa part, la loi n° 2004/017 d’orientation de la décentralisation (LOD)
aménage dans une disposition commune le transfert et la répartition des compétences autour
des principes de subsidiarité (A), de progressivité (B) et de complémentarité (C). En effet,
I’article 9 alinéa 2 de LOD dispose clairement que «le transfert et la répartition des
compétences entre les collectivités territoriales obéissent aux principes de subsidiarité, de
progressivité et de complémentasitéAucun de ces principes n’est cependant défini par la

LOD et leur application s de surcroit conditionnée par 1’élaboration des normes inférieures.

Un essai de définition s’impose donc a tous ces principes.

533 La loi communale du 05 décembre 1974 était inscrite dans la logique de « clause générale de compétence ». Son
article 1°r dispose que « le conseil municipal délibére sur les affaires de la commune ».

534 Cf. art. 56, Loi constitutionnelle du 18 janvier 1996 du Cameroun. Seraient ainsi inconstitutionnelles toutes les
autres matieres qui ne reléveraient pas de celles expressément citées.
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A. La subsidiarité

Il est possible d’accorder deux sens au terme « subsidiarité ». Le premier aurait trait a ce qui a

un caractére « secom tandis que le deuxiéme s’apparenterait a la racine « subside ».
Rapporté a la répartition des compétences, la subsidiarité signifierait alors que I’exercice de
certaines compétences peu étre transféré a la collectivité seconde, a charge pour le transférant
d’accorder des « subsides a cette dernieére. Si cette approche n’est pas celle des plus
communément adoptée dans la doctrine, elle trouve cependant un écho favorable dans la
Charte européenne de 1’autonomie locale, qui fournit le premier exemple de définition de la
subsidiarité dans un texte a portée internationale. En effet, I’article 4-3 dispose que «
I’exercice des responsabilités publiques doit, de facon générale, incomber, de préférence aux

autorités les plus proches du citoyen. L’attribution d’une responsabilité a une autre autorité

doit tenir compte de 1’ampleur et de la nature de tache et des exigences d’efficacité et

. 535
d’autonomie »°°°,

Ainsi donc, le principe de subsidiarité est une sorte d’exigence de recherche de 1’efficacité
dans 1’action publique. Il invite les Etats a construire les actions visant a la satisfaction des
besoins collectifs vers le niveau le plus proche du citoyen et a s’interroger sur I’opportunité de

recourir au centre pour I’exercice de telles actions.

L’application du principe de subsidiarité constitue un grand pas vers la matérialisation de
I’autonomie locale, en ce que les collectivités territoriales se voient confier une part
importante des affaires publiques. Toutefois, des obstacles peuvent encore parsemer ce
chemin, lorsque, comme c’est le cas au Cameroun, la dévolution des compétences aux régions

et aux communes est cadrée non pas par « blocs de compétences » mais par des domaines
d’activités identiques : « les matiéres nécessaires au développement économique, sanitaire,
social, éducatif, sportif et culturel ». Il en découle, que la matrice des compétencesstirée d

lois de décentralisation du 22 juillet 2004 présente une lisibilité obscurcie par d’inévitables

conflits de compétences entre, d’une part, I’Etat et les régions, et d’autre part, les collectivités

territoriales entre elles. Dans ces conditions, il s’avére nécessaire d’encourager la

juridictionnalisatiof®® du principe de subsidiarité, si 1’on veut rester conforme a Iesprit de

55 Cf. Charte précitée. L’article 3B du traité de Maastricht instituant la Communauté européenne envisage la
subsidiarité beaucoup plus de I'aval vers 'amont, c’est-a-dire des collectivités locales vers I’Etat, et, non de la
Communauté européenne vers ses Etats membres. Lire a ce sujet, Philippe De Bruycker, « Les garanties européennes
de 'autonomie territoriale » in Etat, Régions et Droits locaux, Publications de I'IDL, Economica, p. 151.

536 Dans un contexte non moins similaire, la CJCE avait confirmé la justiciabilité du principe de subsidiarité dans un
arrét du 12 novembre 1996. Voir en ce sens, CJCE, 12 nov. 1996, Royaume Uni ¢/Conseil.
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I’autonomie proclamée. Ainsi, 1’exceptionnelle bréche ouverte par I’article 47 de la
Constitution du Cameroun a propos de la saisine du Conseil constitutionnel par les Présidents
des exécutifs régionaux, (un tiers des députés ou un tiers des sénateurs) lorsque les intéréts de
leur région sont en cause, devrait étre exploitée a bon escient. De maniére analogue, les
juridictions administratives emboiteraient le pas a la haute instance sur des questions

hyponymes a I’échelon communal.

En tout état de cause, I’idée d’une forte juridictionnalisation du principe de subsidiarité
apparait comme un enjeu important du processus des transferts de compétences. Pour autant,
dans ce domaine comme dans celui du transfert des ressources, la prudence reste de mise,

d’ou le recours au principe de progressivité.

B. La progressivité

Le principe de la progressivité n’a de sens, que celui de la mise en place de certains organes,
ainsi que celui du transfert des compétences. Ce principe n’est pas une nouveauté dans les
pratiques institutionnellede nombreux pays. Il appelle, en principe, I’intégration d’un lieu
temporel, soit dans la mise en place de nouveaux organes, soit dans les procédures de transfert

de compétences.

De fait, la progressivité ne s’oppose pas en soi a I’autonomie locale. Elle postule avant tout

que I’Etat adopte un chronogramme de transferts qui tienne compte du préalable des
ressources d’accompagnement nécessaires pour 1’accomplissement des compétences. Mais il

va sans dire qu’une telle approche induit nécessairement le contrdle par I’Etat du rythme des
transferts ; ce qui pose la problématique des modalités de répartition des compétences entre

I’Etat et les collectivités territoriales.

Au Cameroun, la dévolution des transferts de compétences sera réalisée par des organes de
suivi®®’ créés par le constituant de 1996 : le Conseil National de la Décentralisation et le
Comité Interministériel des Services locaux. Si la création de tels organes est opportune dans
la mesure ou ils seront chargés de préparer et de valider les transferts de compétences, il est a

craindre que le résultat de leurs travaux ne débouche sur une volonté unilatérale de 1’Etat, soit

537 Ces otganes ne sont pas encote opérationnels. On peut dite que leur mise en place, par le décret présidentiel
fixant leur organisation et fonctionnement, obéit elle-méme au principe de progressivité conformément a l'article 6¢
de la loi constitutionnelle camerounaise du 18 janvier 1996 relatif aux organes nouvellement créés.
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de paralyser les transferts, soit encore de se débarrasser des compétences non adaptées aux

potentialités de chaque collectivité.

Au total, la politique des transferts reste tres délicate. Elle impose une méthodologie
consensuelle de tous les actétirgoncernés par des compétences transférables, selon un
rythme bien défini. De ce point de vue, le schéma directeur des transferts devrait étre la
résultante d’une large concertation initiée par les organes de suivi et validée de la méme

maniére a la suite d’une évaluation qualitative et quantitative des missions que I’on voudrait

assigner aux différents niveaux de gouvernance. Cette approche appelle concomitamment la
définition du rythme de transfert, au risque de voir la progressivité se dénaturer en un « abus
de progressivité®° qui rendrait obsoléte les lois de décentralisation. Dans ce sillage, on
relévera que le rapport sur 1’« Etat des lieux de la décentralisation en Afriqe® mentionne,

que plusieurs pays africains n’ont pas toujours rendu effectif les transferts de compétences,

parfois plus de dix ans apres les lois de décentralisation. Dans quelques cas rares, ou ces
transfertsont fait I’objet des textes d’application (Sénégal, Mali), leur mise en ceuvre et leur

champ d’action demeurent tellement vagues, qu’ils conduisent & des confusions génératrices

du prolongement sans cesse de 1’utilisation du principe de progressivité par les Etats. L’Etat

francais, bien non exempte de quelques observations, notamment sur la qualité de certaines
catégories de transferts, avait adopté une date butoir pour I’ensemble de ses transferts, et ceci

dans le cadre d’une loi organique.

Quoi qu’il en soit, les transferts de compétences s’accommodent mal de I’exercice exclusif
desdites compétences par les collectivités territoriales dans un Etat unitaire décentralisé. La
complémentarité entre 1’Etat et les collectivités territoriales s’affirme trés souvent comme un
¢lément différentiel de 1I’Etat unitaire décentralisé par rapport a I’Etat fédéral ou a 1’Etat a

collectivités autonomes.

538 1] s’agit de tous les départements ministériels en cause, des collectivités tertitoriales a travers leurs associations
représentatives et de la société civile.

59 Voir en ce sens, A.D. Olinga, « La régionalisation camerounaise en chantier : « acquis constitutionnels et
petspectives législatives », in Juridis Périodique n°® 55, p. 92 ; également Fred Ebongue Makolle, « Regatds sur les lois
du 22 juillet 2004 », Administration et Citoyenneté n°l, Bulletin d’analyse et de débats des anciens éleves
camerounais de PTENA de France, Publication du SCAC-Cameroun, pp. 4-7.

540 Le rappott sur PEtat de la décentralisation en Aftique s’appuie sur un ensemble de rapports thématiques élaborés
par le Partenariat pour le développement Municipal (PDM). Il a été préparé et validé par les directeurs aftricains en
charge de la mise en ceuvre des politiques de développement local dans leurs Etats respectifs au cours des travaux
préparatoires des 23 et 24 avril 2003 a Cotonou (Bénin) et des 17 et 18 septembre 2005 a Yaoundé (Cameroun), le
tout en prélude a la 2éme Session Ministérielle de la Conférence Africaine de la Décentralisation et du Développement
Local (CADDEL). Notons enfin, que la CADDEL, qui réunit les ministres africains en charge de la décentralisation
et du développement local a exception du Maroc, est une initiative de 'union Africaine, et se propose a court terme
d’étre 'un des organes spécialisés de cette organisation internationale.
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C. La complémentarité

Le principe de complémentarité a trait aux rapports mutuels que doivent entretenir 1’Etat et les
collectivités territoriales, d’une part, et les collectivités territoriales entre elles, d’autre part.
C’est un principe de « bon ordre », qui commande une démarche volontaire et concertée des
politiques publiques. L’idée de base est celle de la définition et de la réalisation d’une ceuvre

commune dans le but de satisfaire un intérét collectif.

La réalisation de I’ceuvre commune revét ici, deux aspects : d’abord celui de la formulation en
commun des actions a réaliser, ensuite celui d’une « substitution positive, c’est-a-dire de la
finalisation de 1’ceuvre par I'une quelconque des parties, en cas de défaillance de 1’autre, de
sorte que l’action sera toujours réalisée sans que ses bénéficiaires ne constatent un

manguement au niveau de la gouvernance localle Giitat.

L’opérationnalité du principe de complémentarité doit donc s’appréhender sous 1’angle d’une
forte coopération verticale et horizontale, et se traduire par la contractualisation des politiques
publiques. A ce sujet, les lois camerounaises de décentralisation du 22 juillet 2004 envisagent
le partenariat avec 1’Etat, d’une part, et le développement de 1’intercommunalité entre les

collectivités territoriales, d’autre part.

Le partenariat n’est pas circonscrit a un domaine spécifique, ce qui laisse une marge
d’appréciation assez large pour les actions qui pourraient relever de ce domaine. En effet,
I’article 18 de la LOD mentionne que « les collectivités territoriales décentralisées peuvent en
tant que de besoin, s’associer sous forme contractuelle pour la réalisation d’objectifs ou de
projets d’utilit¢ publique avec I’Etat ; avec une ou plusieurs personne(s) morale(s) de droit
public créée(s) sous 1’autorité ou moyennant la participation de 1’Etat ; avec un ou plusieurs

organismes(s) de la société civile

Quant au développement de 1’intercommunalité, 1’article 16 de la loi précitée en pose les
fondements. Il dispose que « les collectivités territoriales peuvent librement entretenir entre
elles des relations fonctionnelles et de coopération conformément a la Iégislation et a la
réglementation en vigueur ». A ce titre, les collectivités territoriales peuvent se regrouper pour
I’exercice de compétences d’intérét commun, en créant des organismes publics de coopération

par voie conventionnelle L’article 133 de la loi n°2004/018 du 22 juillet 2004 fixant les

regles applicables aux communes est plus précis, dans la mesure ou, il propose aux communes
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d’un méme département ou d’une méme région, apres délibérations concordantes acquises a

la majorité d’au moins deux tiers (2/3) de chaque conseil municipal, de se regrouper en
syndicat en vue de réaliser des opérations intercommunales. Ce syndicat serait créé par une
convention signée des maires des communes concernées, laquelle fixerait ses propres
modalités de fonctionnement et de gestion conformément & la loi. La loi n°® 2004/019 du 22
juillet 2004 fixant les regles applicables aux régions, dans ses articles 83 et 84, regle de
maniere presque similaire la question de la coopération et de la solidarité interrégionale entre

les régions camerounaises ou entre ces derniéres et des régions étfangéres

Ainsi donc, au regard des missions assignées aux collectivités territoriales dans le domaine du
développement local et de la pertinence des compétences qui leur sont reconnus par le
constituant camerounais, la complémentarité, en vue de la réalisation d’objectifs communs,
devrait davantage s’inscrire dans une large logique d’entente cordiale et de contractualisation

cohérente avec I’autonomie locale.

82. La nécessité de disposer des structures organisationnelles et des capacités humaines
adaptées aux compétences transférées

Le « Guide du Maire et du Conseiller municip&l®»met en exergue la performance des
services communaux comme une exigence fortement thibudtal’ organisation des services

et des personnes qui les composent. De fait, une bonne organisation des services devrait donc
s’appuyer sur la maitrise des missions et compétences de la commune, et sur la connaissance
de DI’ensemble des personnels, de leurs profils et compétences. Aussi, 1’absence de
formalisation des modes d’organisation, tout comme des modes d’organisation mal ou pas

définis peuvent donc constituer un obstacle a la performance.

Au Cameroun, aucun texte ne rend obligatoire I’élaboration d’un organigramme, le constat est
que bon nombre de communes ne disposent pas d’organigrammes formalisés. De méme, les
modes de fonctionnement patissent encore d’une grave absence de formalisation. Ainsi, il

n’existe quasiment pas de Plan d’Organisation et des Effectifs (POE), ni méme des effectifs

541 A ce titre, les tégions peuvent adhérer a des organisations internationales de régions jumelées, ou a d’autres
organisations internationales de régions. Mais en raison de la connexité que peut revétir la coopération inter-
régionale avec les questions de souveraineté de ’Etat, la convention y relative doit étre soumise par le représentant de
I’Etat a approbation préalable du ministre chargé des collectivités territoriales.

542 Quvrage réalisé par Landry Ngono Tsimi et Nathalie Ephritikhine pout le compte du Ministére de
I’ Administration Territoriale et de la Décentralisation, Février 2007, p. 61-62.
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cibles par services, ni des fiches de poste rappelant les attributions de chaque agent et ses

relations avec les autres agents.

Or, les missions des communes se sont considérablement accrues depuis la promulgation des
lois de décentralisation de juillet 2004, méme si elles étaient déja tres importantes avant
méme la révision constitutionnelle de 1996. En effet, la loi n° 74/23 du 5 décembre 1974
définissait la commune comme une école de démocratie et une unité de développement a la
base. Ainsi, la commune avait vocation a entreprendre tout ce qui lui paraissait utile au
développement local. Elle pouvait réaliser sur son territoire tout ce qui lui paraissait utile au

développement et a I’épanouissement des populations locales. L’Etat ne semblait pas vouloir

imposer un domaine circonscrit a 1’action de la commune.

Les lois de décentralisation de 2004 ont eu le mérite d’apporter une clarification et une plus

grande rationalité dans les missions des communes. Sans restreindre leurs compétences
antérieures, la loi n°® 2004/018 fixant les regles applicables aux communes, énumere une
gamme de compétences transfét€e&lles concernent les domaines économiques, social,
éducatif, sanitaire, culturel, sportif, ainsi que la promotion des langues nationales. Les
nouveaux champs de compétence des communes sont ainsi clairement circonscrits, méme si
certaines attributions sont concurremment exercées par I’Etat ou la région, sans indication du

seuil d’incompétence de la commune. Il importe donc de proposer des structures
organisationnelles appropriées, ainsi que des capacités hutffaatzptées pour pouvoir en

assurer une gestion efficace.

S’agissant de 1’organisation des services communaux, on constate que chaque collectivité

s’est structurée a sa maniere, les structures changeant souvent avec les équipes dirigeantes.

Toutefois, I’on trouve généralement, dans la plupart des communes, une distinction entre les

services administratifs, les services techniques et les affaires sociales et culturelles (parfois
intégrées dans les services administratifs). Dans les collectivités les plus grandes,
I’organisation est naturellement plus complexe. Sur cette base, une étude menée en 2007°* a

dégagé des criteres permettant de classer les communes en cing catégories. A chaque

catégorie de commune correspond un de référentiel des métiers, ainsi qu’un organigramme

543 Cf., les articles 15 a 22.

544 Cette question est traitée plus loin, 4 la section 3 de ce chapitre.

545 Cf., Etude portant sur ’évaluation des besoins en personnels des collectivités territotiales décentralisées en vue de
I’élaboration d’un tableau-type des emplois communaux, Rapport final, mai 2008, pp. 52 a 114. Compte tenu de leur
diversité, les collectivités ont été classées en 5 catégories, en fonction de leur nature d’une part, et du chiffre de leur
population ou du montant du compte administratif pris sur période de 3 ans.
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calqué sur les domaines de compétences transférées. Cet ensemble formé d’organigrammes et
de référentiels des métiers devraient, a notre sens, constituer le guide du fonctionnement des

collectivités territoriales.

Le référentiel des métiers et les organigrammes-types fournissent aux élus locaux des
éléments de repere pour conduire la réflexion préalable a leur décision quant a la
configuration minimale a adopter, a court terme, en termes d’organigramme puis de

programme de recrutement a opérer pour faire fonctionner leurs services communaux.

La difficulté¢ de I’exercice réside dans 1’anticipation, eu égard au nécessaire croisement de

plusieurs critéres sur certains métiers, en particuliers le recours aux N.T.I.C pour I’exercice de
nombreuses taches ou encore la qualité de la réponse aux attentes des usagers mais aussi la
charge de travail effective qui peut incomber & un agent sur tel ptofil de poste. C’est en

guelque sorte une équation a plusieurs inconnues a laquelle sont confrontées les collectivités

territoriales en matiére de gestion des ressources humaines.

Globalement, on peut considérer que les élus sont face a un tféfi, ssi place en termes de
gestion stratégique des emplois communaux. D’ou I’'importance de ne pas ¢€lucider, dans la
réflexion, 1’opportunité donnée aux collectivités territoriales de pouvoir mutualiser des
moyens (dont les Ressources Humaines) pour répandes besoins identiques a 1’échelle

territoriale, non plus d’une commune mais de plusieurs communes contigiies.

Le référentiel des métiers, véritable répertoire descriptif et nomenclature des métiers d’une
collectivité territoriale doit pouvoir étre fathé, non seulement comme un outil d’information

et de communication et d’aide a la prise de décision pour un recrutement, mais aussi comme

une base d’orientation des choix de services des R.H en matiere de politique de formation
(formation qualifiante a travers le CEFAM, formation par alternance pour les cadres de
direction) et awela de chaque commune, d’outil pour organiser les mobilités
professionnelles (possibilités de déroulement de carriere qui rende attractive les fonctions

d’agents d’une collectivité territoriale).

D’aucun peuvent présenter ce référentiel comme un support de gestion prévisionnelle des
emplois, mais son usage doit et surtout étre considére, a court terme, comme une base pour
optimiser les ressources humaines dans leur ensemble. Les métiers sont une chose, leurs

statuts en fonction des filieres en sont une autre, le mode d’acceés a chaque profession
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également, tout comme le cadre d’emploi. Ainsi, la logique statutaire ne pourra étre considéré

comme le facteur primordial par rapport au recrutement, mais plutét une logique de poste et
de compétence ; de méme, la qualité des diverses formations offertes aux agents (qualifiante
et continue) serait le premier gage d’une administration locale performante ; enfin, le second

gage de performance se trouverait dans un cadre (via le statut des agents des collectivités
territoriales) pour permettre une gestion consolidée, a I’échelon national, de la carriére de ces
personnels des collectivités territoriales décentralisées. Autant d’éléments qui paraissent
important a faire partager avec les élus locaux dans le cadre d’une vulgarisation des textes

instituant les organigrammes et les tablegy¢-d’emplois communaux>*°.

83. Déterminer des compétences-pilotes a transférer et adopter un rythme de trarsse

Le grand défi actuel des pouvoirs publics camerounais est de rendre effectif les premiers
transferts sur un ensemble de compétences listées par les lois de décentralisation de 2004. Le
Comité Interministériel des Services Locaux (CISL) commis a 1’expertise de cette tache se
heurte a la résistance de la plupart des départements ministériels. A notre sens, la
détermination d’un certain nombre de compétences-pilotes (A) et la clarification du niveau de

leur exercice, notamment entre la communauté nkleailes communes d’arrondissement qui

la compose, devrait conduire a rationnaliser les transferts selon un calendrier assez précis (B).
A. Déterminer une gamme de compétences-pilotes et planifier un rythme des traegb

Le choix des compétences-pilotivant servir de premicre vague de mise en ceuvre effective
doit étre compléter par une meilleure planification d’opérationnalisation des autres

compétences déja financierement évaluées et en attente d’étre transférées.

1. Pour un choix de compétences-pilotes

Au risque de faire exploser les collectivités territoriales, il serait périlleux de transférer d’un

seul coup toutes les compétences énumérées dans les lois de décentralisation de 2004. L’idée

serait donc de mettre en synergie les capacités des collectivités territoriales a exenves certa
compétences, les planifications sectorielles verticales des ministéres concernés par les
transferts, et de dégager une gamme concertée de compétences pouvant faire 1’objet d’un

transfert de ressources tant financiéres, que matérielles et humaines.

546 C’est dans ce sens que le Ministére de I’Administration Tertitoriale et de la Décentralisation a publié P'arrété n®
136/MINATD/DCTD du 24a0ut 2009 rendant exécutoite les organigrammes et les tableaux-types des emplois

communaux.
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L’¢étude portant sur I’évaluation des besoins en personnels des collectivités territoriales a, par
ailleurs, relevé qu’il existe autant d’opinions que de maires consultés a propos du choix des
compétences-pilotes a tedérer. L’on remarque cependant qu’un certain nombre de
compétences ont régulierement été citées, notamment celles relevant de la santé, de

I’éducation, de 1’énergie et I’eau.

Dans ce sillage, on peut penser que les veeux des maires ont eu une influence certaine sur les

travaux du Comité Interministériel des Services Locaux, dans la mesure ou les compétences
retenues dans le cadre des premiers transferts projetés en janvier 2010 s’articulent autour de

neuf domaines que sont 1I’éducation de base, la santé, les travaux publics, la culture, 1’énergie

et I’eau, 1’agriculture, la formation professionnelle et I’emploi, la péche et 1’élevage, et enfin

les affaires sociales. On regrettera cependant que la méthode utiliser lors de ces travaux, et qui
consistait a laser un libre choix d’appréciation aux départements ministériels concernés,

n’ait pas donné la pleine mesure des résultats attendus. En effet, les fortes réticences

observées par certains ont débouché sur des transferts partiels de compétences et de moyens

financiers qui remettent en cause I’autonomie communale.

En outre, on observe qu’une clarification s’avére nécessaire quant a la détermination du

meilleur niveau d’exercice des compétences-pilotes a transférer, en ce sens que dans le
contexte camerounais, les lois de décentralisation aménagent la coexistence sur un méme
territoire de deux variantes de communes, la communauté urbaine et la commune
d’arrondissement, dont le contenu des missions respectives ne semble pas évident au regard

des lois de décentralisation du 22 juillet 2004.

2. Pour une planification du rythme des transferts effectifs

La planification ici, rappelle simplement 1’idée que la premicre vague des transferts ne saurait

étre considérée comme la fin du processus, mais davantage comme une étape expérimentale
dont les premieres lecons devraient permettre, soit de mieux évaluer le colt des charges a
transférer, soit encore de s’accorder sur I’opportunité de la charge a transférer. Partant, cet

exercice evitera a terme les nombreux tramsfgartiels de compétences que 1’on a pu

constater dans le cadre de I’opération des premiers transferts effectifs programmés pour

I’année 2010.
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En outre, les organes de suivi de la décentralisation disposeraient d’une meilleure lisibilité de
I’ensemble des projets de transferts, éléments indispensables a la prise de décision et a la

planification souhaitée.

B. La clarification du niveau d’exercice des compétences a transférer dans les

agglomérations urbaines

Le passage a I’exercice effectif des compétences transférées par 1’Etat aux communes pose le

probléme de la clarification du niveau d’exercice des compétences dans les agglomérations

urbaines. Dans ces derniéres, une loi de 1987 avait créé un régime dérogatoire au droit
commun communal en instituant des communautés urbaines dans les deux plus grandes villes
de Douala et de Yaoundé. Ce régime s’est intensifi¢ a la suite des lois de décentralisation du

22 juillet 2004 par la création de douze autres communautés urbaines dans les agglomérations
de Bafoussam, Bamenda, Bertoua, Ebolowa, Edéa, Garoua, Kribi, Limbé, Maroua,

Ngaoundéré et Nkongsamba.

Rappelons que les communautés urbaines, organes composés d’un délégué de gouvernement

et d’adjoints nommés par le Président de la République, sont créées dans les agglomérations
disposant d’au moins deux communes d’arrondissement. En termes de fonctionnement, tant

de I’exécutif que de 1’organe délibérant, le principe posé par la loi 2004/018 fixant les regles
applicables aux communes en son article 129 est que « les dispositions de la présente loi
relatives aux communes sont applicables mutatis mutandis aux communautés urbaines et aux

communes d’arrondissements ».

L’expression « mutatis mutandis™’ - entendue ici au sens de « en changeant ce qui doit étre
changé» - est cependant trés loin de refléter les écarts qui existent dans les dispositions
applicables aux communes d’une part, aux communautés urbaines et aux communes

d’arrondissement d’autre part.

Ainsi par exemple, dans le domaine des transferts de camgétede ressources, 1’article 2,
alinéa 1 de la loi 2004/017 d’orientation de la décentralisation dispose que «la

décentralisation consiste en un transfert par 1’Etat, aux collectivités territoriales décentralisées

547 Le 1égislateur utilise plusieurs fois cette expression, notamment a l'article 111 « la communauté urbaine fonctionne
mutatis mutandis, suivant les régles applicables a la commune ... » et a larticle 120 «les dispositions de la loi
d’orientation de la décentralisation ainsi que celles de la présente loi sont applicables, mutatis mutandis, a la
commune d’arrondissement », au risque de créer certaines imprécisions et des difficultés d’interprétation.
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(...) des compétences particuliécres et de moyens financiers appropriés ». Le méme texte
précise cependant que les collectivités territoriales décentralisées sont les régions et les
communes. C’est dans la loi 2004/018 fixant les régles applicables aux communes, en ses

articles 15 a 22 que I’on retrouve les compétences transférées de 1’Etat aux communes ; et

I’article 110 de la méme loi définit, sans référence a des domaines spécifiques, 21 domaines

de compétences transférées aux communautés urbaines. Aucune disposition Iégislative ne fait
allusion aux compétences transférées aux communes d’arrondissement ; leurs compétences

sont déduites par assimilation a celles de la commune suivant la for mule « mutatis
mutandis». Autrement dit, comme pour les communautés urbaines, elles s’étendent a tous les
domaines touchant au développement économique, développement sanitaire et social,
développement éducatif, sportif et culturel tel que prévu par les articles 15 a 22 de la loi
2004/017 d’orientation de la décentralisation. Il en résulte une coincidence de compétences®

que le législateur semble vouloir distinguer par la notion, elle méme flodEntérét

communautaire » et/oudintérét communal » selon les cas.

Ces ambigiiités s’accentuent avec la lecture de 1’article 124 de la loi 2004/018 qui dispose que
«la création d’'une communauté urbaine emporte le transfert de compétences et de ressources

S 1ad: : . . 549
a ladite communauté urbaine par les communes d’arrondissement »”".

De fait, la cohabitation dans un méme espace géographique de deux types de communes -
communatés urbaines et communes d’arrondissement - susceptibles d’exercer les mémes

compétences est source de nombreux conflits.

Si selon le discours politique, 1’action de la communauté urbaine devrait s’inscrire dans le
cadre des grands projets structurartscelle de la commune d’arrondissement sur des
missions locales, cette philosophie n’est cependant pas de nature a régler les conflits latents
de répartition de compétences et de ressources dans les agglomérations urbaines. L’usage de
la notion de subsidiité pourrait peut étre mieux s’appliquer sous toute réserve dans ce

contexte.

548 Voir a ce sujet, le tableau comparatif des compétences transférées aux communes et aux communautés urbaines,
annexé au Tome 2 de la présente these.

549 Les dispositions des articles 15 2 22 et celles de I'article 110 apparaissent contradictoires avec celles de Particle 124
ci-dessus cité. En effet, I'article 124 ne pose aucune limite au transfert de compétences et méme de ressources, tandis
que les articles 15 a 22 et Particle 110 montrent que, ce ne sont pas toutes les compétences qui transférées des
communes d’arrondissement aux communautés urbaines.
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SECTION 2
LES FINANCES

L’argent est le « nerf de la guerre », aelt coutume de dire, car I’argent, c’est-a-dire les
ressources financiéres, manque toujours et n’est jamaiS suffisant. Et ce ne sont pas les
collectivités territoriales, actrices principales des évolutions ou réformes financieres
d’envergure que connaissent les Etats contemporains qui rameraient a contre courant de cette

idée. Généralement, le transfert de compétences entraine un certains nombre de droits et
d’obligations tant pour les collectivités chargées de les réaliser que pour 1’Etat. Comme dans

une communauté de vie, il s’établit entre 1’Etat et les collectivités territoriales une relation
financiére, dont la bonne exécution dépend de la garantie prescrite par le législateur. Aussi,
dans un contexte d’autonomie financiére constitutionnelle proclamée, la question simple a se

poser est celle de savoir comment le |égislateur garahfdxercice par les collectivités
territoriales des compétences étatiques transféré&siidd du financement des transferts de
compétences (81}’ apparence assez protectrice des principes qui garantissent 1’autonomie
financiére, montre cependant des vices cachés, révéladaure résistance certaine a

I’autonomie locale, notamment dans ses aspects fiscal et financier (82).
81. Le financement des transferts de compétences

Comme dans la plupart des Etats contemporains, les ressources nécessaires a 1’exercice par
les collectivités territoriales de leurs compétences leur sont dévolues soit par transfert de
fiscalité, soit par dotations, soit par les deux a la fois. Au Cameroun, le systéme en vigueur
repose sur le choix du double financement, c¢’est-a-dire par les concours de 1’Etat, d’une part

(A) et par la fiscalité, d’autre part (B).

A. Le financement par concours de I’Etat : la Dotation Générale de la Décentralisation

Aux termes de D’article 23, alinéa 1 de la loi n°® 2004/017, « il est institué une dotation
Générale de la Décentralisation (DGD) destinée au financement partiel de la
décentralisatiom. Les modalités d’évaluation et de répartition de la DGD ont été fixées par

un décret présidentf. En substance, ce texte de portée réglementaire précise les

composantes de la DGD, a savoir la dotation générale de fonctionnement (1) et de la dotation

%50 Voir le décret n® 2009/248 du 5 aotit 2009 fixant les modalités d’évaluation et de répartition de la Dotation
Générale de Décentralisation. Pour 2010, le montant de la DGD est de Fcfa neuf milliards six cent quatre vingt
quatorze millions (9.694.000.000), dont Fcfa 5 milliards en fonctionnement et Fcfa quatre milliards 694 millions en
investissement.
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générale d’investissement (2), ainsi que ses modalités d’évaluation et de mise a disposition

des ressources (3).
1. La dotation générale de fonctionnement

L’article 11, alinéa 1 du décret précité dispose que « la dotation générale de fonctionnement
est destinée en priorité :
- a certaines dépenses obligatoires des collectivités territoriales décentralisées et de leurs
établissements, notamment les traitements des personnels et des élus ;
- au financement partiel des charges de fonctionnement résultant de 1’exercice des

compétences transférées par 1’Etat.

L’alinéa 2 poursuit, qu’elle finance en outre :
- le fonctionnement des services déconcentrés de 1’Etat qui apportent leur concours ou
leur appui aux collectivités territoriales décentralisées dans I’accomplissement de leurs
missions ;
- le fonctionnement du Conseil National de la Décentralisation, du Comité Interministériel
des Services Locaux ainsi que de tout autre organe chargé du suivi, de la coordination

ou de I’évaluation de la mise en ceuvre de la décentralisation.

Enfin, P’alinéa 3 complete le dispositif en posant qu’une part de la dotation générale de
fonctionnement est également destinée au financement des dépenses de fonctionnement
spéciales ou d’urgence en faveur de certaines collectivités territoriales décentralisées,
notamment lorsque :
- I’insuffisance de leurs ressources financieres est de nature a compromettre la réalisation
ou I’exécution de leurs missions de services public ;
- le niveau d’endettement ne permet pas un exercice normal de leurs compétences ;
- des dépenses exceptionnelles d’urgence sont nécessaires a la suite d’un sinistre ou d’une
catastrophe ;

- leur enclavement ou leur situation frontaliere requiert une aide spéciale.

2. La dotation générale d’investissement

La dotation générale d’investissement est régie par 1’article 13 du décret précité. Aux termes
de I’alinéa 1 de cet article, elle est destinée en priorité :
- aux dépenses d’investissement des collectivités territoriales décentralisées et de leurs

¢tablissements, notamment les dépenses d’équipement, de fourniture des services de
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base aux populations, de développement, d’aménagement et de lutte contre la
pauvreteé ;
- au financement partiel des dépensémvdstissement résultant de 1’exercice des

compétences transférées par 1’Etat.

L’alinéa 2 poursuit qu’elle finance en outre :

- les besoins d’investissement des services déconcentrés de 1I’Etat qui apportent leur
concours ou leur appui aux collectivités territoriales décentralisées dans
I’accomplissement de leurs missions ;

- la conduite des travaux préparatoires aux transferts de compétences et de ressources
ainsi que les études et autres réformes d’accompagnement du processus de

décentralisation.

.y

3. Les modalités d’évaluation annuelle de la DGD et de mise a disposition de ses

ressources

S’agissant de I’évaluation annuelle, le Comité Interministériel des Services Locaux est
I’organe de suivi chargé de I’évaluation®* annuelle des charges financiéres de fonctionnement
et d’investissement résultant des transferts de compétences aux collectivités territoriales

décentralisées.

%52 chargé des collectivités

En vue de procéder a I’évaluation annuelle des charges, le Ministre
territoriales décentralisées s’appui sur les rapports des commissions de planification locale et
régionales, les données socio- économiques et budgétaires des collectivités territoriales
décentralisées ainsi que les objectifs et impératifs du cadrage budgétaire de I’Etat pour établir

I’estimation des besoins de chaque composante de la DGD et de chaque bénéficiaire.

S’agissant des modalités de mise a disposition des fonds, les quotes-parts correspondantes de

la DGD sont affectés :
- aux Services du Premier Ministre, pour les ressources destinées au fonctionnement du
Conseil National de la Décentralisation, le Premier Ministre assurant la présidence dudit
Conseil ;
-au ministére chargé des collectivités territoriales décentralisées, pour les ressources

destinées au fonctionnement du Comité Interministériel des Services Laegiuyu’au

%51 Naturellement, les résultats de cette évaluation annuelle servent de base de discussion pout I'inscription dans la loi
de finances de 'année, de la fraction des recettes du budget de I'Etat consacré a la DGD.

552 Rappelons que C’est le ministre en charge des collectivités tettitoriales décentralisées qui préside le Comité
Interministériel des Services Locaux.
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financement des ¢études ou réformes d’accompagnement du processus de
décentralisation ;

- aux représentants de 1’Etat, pour les services déconcentrés de 1’Etat chargé d’assurer la

tutelle sur les collectivités territoriales décentralisées ;

- au Fonds Spécial d’Equipement et d’Intervention Intercommunale (FEICOM), pour
redistribution trimestrielle dans les comptes bancaires ouverts par les collectivités

territoriales.

B. Le financement par la fiscalité

Considérée comme la principale source de recettes propres des collectivités territoriales, la
réforme de la fiscalité locale a été 1’un des volets les plus attendus du package des premicres
mesures d’application de la décentralisation au Cameroun. Elle intervient dans un contexte ou
les ressources financiéres des communes représentaient moins de 5% du budget de 1’Etat et
moins de 1% du produit intérieur brut du pays. Cette réforme est aujourd’hui I’ceuvre de la loi

N° 2009/019 du 15 décembre 2009 portant fiscalité locale.

L’enjeu majeur de la loi portant fiscalité locale a été de garantir 1’autonomie financiére,
notamment fiscale des collectivités territoriales en relevant le niveau anormalement bas de
leurs recettes fiscales, d’une part et en favorisant une plus grande maitrise de la mobilisation

et de la répartition de leurs impbts et tax&antre part. Nous verrons successivement les
mesures fiscales prises en faveur des communes (1), celles prise en faveur des régions (2), et

enfin les mesures communes d’ordre procédural (3).
1. Les mesures fiscales prises en faveur des communes

La loi fiscale comporte trente quatre (34) imp6ts et taxes : dix huit (18) sont transférés de
I’Etat aux collectivités territoriales pour accroitre directement le rendement global de leur

fiscalité locale (a) ; Cing (05) imp0ts et taxes sont modifiés dans certains éléments de gestion
pour en améliorer le rendement (b) ; Six (06) nouvelles taxes, dont la mobilisation incombe

entierement aux communes sont creees (C).

a) Le transfert intégral aux communes du produit des impotpercus par ’Etat>>>

Certains impOts pergus jusqu’ici au profit des communes ont été maintenus ; leurs assiettes
ont ¢té parfois élargies et leurs tarifs réaménagés. Il s’agit de la patente, la licence, I’'impdt

libératoire et decentimes additionnels communaux. A 1’exception de la redevance forestiére

553 Art. 7 4 50, loi du 15 décembre 2009 portant fiscalité locale.
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annuelle, dont 40% du produit affecté aux communes est répartie pour moitié a la commune
de localisation et I’autre moitié a la péréquation au profit de toutes les communes, quatre
autres types d’imp6ts voient leurs produits transférés désormais en totalité aux communes :
- la taxe sur les jeux de hasard et de divertissement est transférée en totalité a la commune
du lieude localisation de 1’établissement ;
- le droit de timbre automobile est affecté en totalité a un organisme de centralisation et de
péréquation pour redistribution intégrale aux communes ;
- le principal de la taxe fonciere est transféré en totalité a la commune du lieu de
localisation de I’immeuble : ainsi, les cemtes qui greffaient jusqu’ici cette taxe au
profit des communes sont supprimés ;
- les droits de mutations sur les ventes et les baux d’immeubles passent désormais a 100%

(et non plus 50%) a la commune lditu de situation de I’'immeuble.
b) La création etla modification de certaines taxes pour en améliorer le rendemetit

Les anciennes taxes communales directes (taxe d’eau, taxe d’éclairage, taxe d’électrification,

taxe d’ambulance) ont été fusionnées en une taxe unique dite taxe de développement local

assise sur les salaires du secteur privé et public, ainsi que sur toutes les activités soumises a
patente et a I’impdt libératoire.

La taxe sur le développement local est percue en contrepartie des services rendus aux
populations, notamment 1’éclairage public, I’assainissement, I’enlévement des ordures

ménageres, le fonctionnement des ambulances, 1’adduction d’eau, 1’électrification.

La taxe sur le bétail et la taxe sur les armes a feu sont transférées aux communes et sont

mobilisées directement par elles.

c) La création et réaménagementde certaines taxes, dont la mobilisation dépend

entierement des communeg®

Il s’agit principalement des taxes communales dites « indirectesy sous I’ancienne 1égislation.

Les réaménagements ont surtout concerné la revalorisation des tarifs, et la fiscalisation de
nouveaux faits socio-économiques générateurs de revenus et donc taxables (droit de parking,
droit de transport sur les produits de carriéres, ticket de quai dans les gares routieres et les

débarcadeéres),

55 Art, 57 a 60, ibid.
555 Art. 61 a 113, Ibid.
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d) La recherche d’une saine répartition du produit fiscal entre les communautés

urbaines et les communes d’arrondissement°>°

En raison des conflits latents qui pésent sur ces deux catégories de communes, du fait de leur
cohabitation sur un méme territoire fiscal, le législateur a énuméré des impots et taxes propres

a chacune des entités, auxquels s’ajoute une gamme d’impoOts partagés.

e) la valorisation de ’intercommunalité et de la péréquation557

La promotion de I’intercommunalité et le souci d’une meilleure répartition des richesses
nationales entre les communes riches et les moins nanties justifient la prise en compte dans la
loi des recettes fiscales d’intercommunalité et de péréquation. Ainsi, une quote-part de 20%
du produit des recettes fiscales des collectivités territoriales est prélevée et affectée a un
organisme de centralisation et de péréquation pour le financement des projets des communes,

des communautés urbaines et des syndicats de communes.

De méme, les produits de certains impots locaux (70% des centimes additionnels
communaux, 50% de la quote-part de redevance forestiére annuelle affectée aux cahmunes
100% des droits de timbre automobile) sont centralisés et reversés a toutes les communes et

communautés urbaines.
2. Les mesures fiscales prises en faveur des régivfis

Les régions n’ont aucune compétence en matiere fiscale. Autrement dit, les impots et taxes
affectés aux régions seront assisjs et recouvrés par I’Etat. La consistance des impdts et
taxes des régions repose sur les recommandations de la commission de réforme fiscale
engagée en 2007. Elles bénéficient en totalité ou en partie, selon des modalités a définir par
voie réglementaire, du transfert du produit de quatorze impots et taxes, notamment le droit de
timbre sur les cartes ges le droit de timbre d’aéroport, la taxe a 1’essieu, et surtout de
nombreuses taxes et redevances mobilisées sur I’exploitation de diverses ressources

(halieutiques, fauniques, forestiéres, pétrolieres, énergétiques, touristiques aérospatiales).

Les quotes-parts régionales de ces recettes sont soumises a péréquation suivant les modalités
qui restent a définir. Et, en attendant la mise en place des régions, ces quotes-parts restent

dans le budget de I’Etat.

556 Art. 114 a4 115, Ibid.
557 Art. 116 2 117, Ibid.
558 Art. 119 2 188, Ibid.
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3. Les mesures procédurales commun&s

Le titre 8 final consacré aux procédures fiscales spécifiques aux impots locaux est une des
grandes innovations de la loi fiscale, en ce qu’il reprend le livre éponyme du Code général des

impots en ’adaptant aux spécificités des collectivités territoriales. Partant, les mesures
procédurales répertoriees peuvent étre regroupées en deux rubriques: les procédures
d’assiette, d’émission et de recouvrement des impdts et taxes (a), et la maitrise des poursuites,

du contréle et du contentieux (b).
a) Les procédures d’assiette, d’émission et de recouvrement

En substance, pour I’émission et le recouvrement des impdts locaux, la loi prévoit un transfert
progressif aux communes des compétences de gestion de leurs impo6ts, droits et taxes
diverses. Ainsi, les compétences d’assiette et de recouvrement sont attribuées a des centres

spécialisés de fiscalité locale, placés sous responsabilités du magistrat municipal.

Mais en attendant I’effectivité dudit transfert, les services fiscaux de I’Etat continueront
d’émettre et de recouvrer certains impots locaux, dans le strict respect de 1’établissement des
bulletins d’émission distincts, et contre quittance délivrées distinctement pour les impdts et

taxes partagés.

En outre, la loi prévoit que les communes, les régions et les organismes intercommunaux
disposent librement de leurs recettes fiscales. Les recettes fiscales soumises a péréquation
sont reversées soit au FEICOM, soit a tout autre organisme a cet effet. Enfin, seule
I’Imprimerie Nationale est désormais compétente pour confectionner les supports des valeurs

communales.
b) La maitrise des poursuites, du controle et du contentieux

S’agissant des poursuites, on peut noter 1’inscription d’une série de mesures :

- conformément au régime financier des collectivités territoriales décentralisées, la loi fiscale
rappelle que les impdbts locaux sont des derniers publics. A ce titre, ils bénéficient de toutes
les mesures de protection sur la fortune publique

- I’article 6, alinéa 4 accorde aux collectivités territoriales le privilege du Trésor pour le

recouvrement de leur imp6ts et taxes ;

559 Art. 120 4 149, Tbid.
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- I’article 130, alinéa 1 proclame le principe de 1’indexation des poursuites des impots locaux

aux procédures du Code Geénéral des Impéts. Les alinéas 2 a 11 établissent cependant la
spécificité @s poursuites relatives aux taxes communales, en prescrivant 1’établissement du

titre exécutoire par la commune, donc par le maire, et ouvrant droit a la saisie mobiliére et

éventuellement a la vente des objets saisis dans les mémes formes que podtde@sHmap

S’agissant des procédures de controle, les agents communaux bénéficient désormais d’une
base 1égale pour I’accomplissement de leurs missions et de la collaboration des services de
I’Etat. Quant aux régles contenticuses, elles sont indexées sur le Code Général des Impéts et

placent préalablement le magistrat municipal au centre de toute réclamation du contribuable.

Pour finir, signalons que le financement des «charges résultant des transferts de
compétences est en principe compensé par les fosesant a ’exercice de cette méme

compétence avant la date de son transfert.
82. Les vices cachéde la réforme fiscale et financiére relativea I’autonomie locale

S’il est encore t6t de dresser un premier bilan sur les réformes fiscales et financiéres adoptées
au Cameroun pour accompagner les premiers transferts de compétences et de ressources en
2010, les méthodes d’opérationnalisation mis en place ainsi qué&analyse des textes
juridiqgues permettentd’affirmer, qu’outre les défaillances observées dans le cadrage
méthodologique des transferts de compétences et de ressalitges part et dans la
répartition de la dotation générale de la décentralisatiifre part, ’arsenal des textes
juridiques, notamment la loi sur le régime financier des collectivités territogaleslle

portant fiscalité locale, comportles vices cachés révélateurs de ’ampleur des résistances de

I’ Administration centrale a transférer tant des compétences que des moyens financiers. Pou

s’en convaincre, il suffit d’examiner comment ont été successivemerétées 1’identification

des premieres matiéraansférées en 2010, 1’évaluation de leur compensation financiere et la
répartition de la dotation générale de la décentralisgidgn avant de s’appesantir sur le

contenu des mesures fiscales et financieres nouvellement adoptées (B).

A. Le cadrage méthodologique d’identification des compétences a transférer,
d’évaluation des compensations financiéres et la répartition de la dotation générale de la

décentralisation

Nous verrons successivemeqti’une méthodologie d’identification et d’évaluation des

charges financieres non maitrisée (1) fausse la réalité du colt des charges et par conséquent le
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droit a compensation (2). Quant a la mise en application de la dotation générale de la

décentralisation, elle semble s’étre ¢loignée de son objectif initial (3).

1. Une méthodologie d’identification et d’évaluation non maitrisée

En théorie, les compétences avaient déja été transférées aux régions et communes par les lois
de décetralisation de 2004. Leur mise en ceuvre effective nécessitait simplement pour le

Conseil Interministériel des Services Locaux (ClSLjine part, d’identifier et d’évaluer en
collaboration avec les ministeres concernés le colt des charges de transfert de cesnpétenc
qui devaient donner lieu a une compensation financiére, et d’autre part, de préparer des

projets de textes organisant lesdits transferts selon un programme cadre pluriannuel de
transferts de ressources décliné en programmes annuels soumis pour approbation préalable au

Conseil National de la Décentralisation (CND), et intégré a chaque loi de Finances.

S’agissant de I’évaluation préalable des charges correspondant a 1’exercice des compétences
transférées, le dispositif 1égislatif mis en place Jpdoi d’orientation de la décentralisation
pose le principe de la compensation financiére des charges transférées par des ressources au
moins équivalentes aux dépenses effectuées par I’Etat pendant I’exercice budgétaire précédant

immédiatement la date du transfert effectif de compétéifces

En outre, la loi prévoit que toute charge nouvelle (accroissement de charges), due a une
modification par I’Etat des régles relatives a I’exercice des compétences transférées, doit étre
compensée par versement approprié a la DGPar d’autres ressources fiscales*®.. En tout

état de cause, dans le cas ou I’insuffisance des ressources financiéres des collectivités
territoriales risque de compromettre la réalisation ou 1’exécution des missions de service

public, I’Etat peut intervenir par I’octroi de dotations spéciales aux collectivités concernées®®?,

C’est dire que pour le 1égislateur, I’évaluation des charges et le droit & compensation ont été
suffisamment et clairement encadrés pour accompagner les transferts de compétences

projetés. Tout a fait différente a été I’application de ces mesures d’accompagnement.

500 Cf., art. 25, loi n°® 017/2004 d’otientation de la décentralisation. Toutefois, il faut distinguer les dépenses de
fonctionnement des dépenses d’investissement pour lesquelles, les charges sont évaluées sur la base d’'une moyenne
actualisée des crédits ouverts sur, a minima, les trois années précédant le transfert. En outre, sont également évaluées
les modalités de transfert de patrimoine, les moyens humains et matériels nécessaires a I’exercice des compétences
transférées.

561 Cf., art. 24, alinéa 2, loi d’otientation de la décentralisation.

562 Cf., art. 24, alinéa 3.
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2. Une évaluation des charges et un droit a compensation bridés

En substance,illentification et 1’évaluation des charges auront finalement été abandonnées
au gré des départements ministériels, lesquels ont individuellement agi, toute résistance

affichée,endétenteurs de compétences propres voire non étatiques.

Quant au droit a compensation, le tableau des évaluatiéaisbles commande 1’inscription
en son s@ des ressources transférées au moins équivalentes aux dépenses effectuées par
I’Etat pendant I’exercice budgétaire précédant immédiatement la date du transfert de

compétences.

La notion de « ressources au moins équivalentesouvre en réalité I’intégralité du montant

des dépenses que I’Etat consacrait a 1’exercice des compétences transférées aux collectivités
territoriales. Or des neuf compétences transférées en 2010, seules quelques unes ont fait
I’objet d’un transfert intégral des ressources correspondantes, la plupart des départements
ministériels ayant procédé a leur guise a la communication des modmiéitdsestimaient
cessibles. Bien plus, aucune consolidation des différents crédits ouverts dans divers
départements ministériels pour I’exercice d’'une méme compétence, généralement partagée

n’a ¢été opéree.

Au total, on a abouti a des transferts financiers partiels et de fait, & une décentralisation a la
carte, dans la mesure ou toutes les communes n’ont pas été concernées par 1’opération des
transfertdfinanciers résultant de 1’exercice des compétences transférées.

Bien plus, pour les communes ayant bénéficié des transferts financiers, ces derniers ont été
mis a leur disposition sous la forme de crédits délégués, certes logés aupres des comptables

assignataires, mais cependant « affect&savec précision.

3. Une dotation générale éloignée de son objectif initial

La compréhension de la dotation générale de la décentralisation est quant a elle demeurée
surprenante ! Sensée financer partiellement la décentralisation, ou plus précisément « les
ressources nécessaires a 1’exercice par les collectivités territoriales de leurs compétences »,

une bonne partie de [BGD s’est vue orientée vers des objectifs plutdt connexe¥*. En

563 ] ’affectation ici est une dérogation au principe budgétaire de

54 Le moins que 'on peut dire est que la DGD camerounaise est entourée par un flou juridique, révélateur de
I’engouement de tous les acteurs a ponctionner dans la cagnotte. C’est ainsi que dans un premier décret du 5 aott
2009 fixant les modalités d’évaluation et de répartition de la DGD, on retrouve :

- en fonctionnement, des rubriques telles que le traitement des personnels et des élus, le fonctionnement des organes
de suivi ainsi que tout autre organe chargé du suivi, de la coordination ou de I’évaluation de la mise en ceuvre de la
décentralisation ;
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d’autres termes, I’entendement de la DGD camerounaise se situe davantage dans le
financement des organes et activités d’accompagnement de la décentralisation que sur la ligne
directrice du financement des écarts (ou du soté@jltant de 1’évaluation des charges
transférées aux collectivités territorial€® n’est qu’en investissement, qu’une petite part
restante est répartie également entre I’ensemble des communes du territoire pour des projets

d’équipement « préalablement spécifiés » et a faible ampletf’.

Si cette vision minimaliste et détournée de la DGD devait perdurer, on distiffigiadgement

au Cameroun deux ffimesprincipales deessources pour I’exercice des compétences locales :

la fiscalité transférée et les fonds de compensation qui, sont en réalité la part des sommes
libérées par les départements ministériels au titre des compétences qu’ils exercaient avant la

date de transfert.

B. Le contenu des mesures fiscales et financiéres

Il s’agit ici d’apprécier globalement la réforme, tant dans son aspect fiscal matérialisé par la
loi du 15 décembre 2009 portant fiscalité locale (1) que dans celui financier a travers la loi du

10 juillet 2009 portant régime financier des collectivités territoriales (2).

1. Les mesures fiscales

La loi du 15 décembre 2009 portant fiscalitéale a le mérite d’avoir unifi€ en un bloc
homogenel’ensemble des dispositions juridiques d’ordre fiscal local qui étaient jusqu’ici

indifferemment éparpillées dans diverses réglementations en vigueur au Cameroun.

La véritable questiomue 1’on se pose sur les effets de la réforme fiscale au Cameroun est

celle de I’indétermination de la masse réelle des recettes fiscales transférées, tant il demeure
une illisibilité totale sur la mesure quantitative des recettes fiscales recouvrées par I’Etat. En

tout état de cause, les recettes fiscales locales représentent une part négligeable du budget de
I’Etat ; et s’il ya un fait sur lequel I'unanimité est constante, c’est que la commune africaine,

et particulierement celle camerounaise, est une commune pauvremat dal’ampleur de

ses missions. Or, tant que la commune africaine, celle du Cameroun en particulier, n’aura pas

atteint « son point most, c¢’est-a-dire le point d’équilibre par lequel ses charges les plus

- en investissement, on y retrouve la conduite des travaux préparatoires aux transferts de compétences et de
ressources, ainsi que les réformes et autres réformes d’accompagnement du processus de décentralisation. L’autre
décret du 23 février 2010 fixant la répartition de la DGD au titre de P'exercice budgétaire 2010, attribue pres de 60
pour cent du budget de fonctionnement, au traitement salarial des magistrats municipaux et au fonctionnement des
organes de suivi et autres organes d’accompagnement.

565 Ce qui revient a une recette affectée ; pour 2010, il s’agit des projets d’équipement et fourniture en eau potable,
obligatoires pour tous.

566 J] s’agit d’un montant négligeable : pour 2010, c’est 3 milliards Fcfa sur 374 communes.
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incompressibles sont couverts par ses ressources propres, elle demeurera au seuil de sa
viabilité. Dans ce domaine comme dans tout autre, la multiplication des communes au gré de
I’excroissance démographique et des circonscriptions administratives apparait comme une

épée de Damocleés qui plane sur la téte des Etats africains, car exister est une chose, naitre

vivant et viable en est une autre.

C’est pourquoi, la recherche d’une garantie des recettes fiscales et autres ressources propres
des collectivités territoriales, représentant une part importante de leurs ressources globales,
par le biais des réformes fiscales entreprises diversement dans les Etats unitaires

décentralisés, doit s’apprécier au regard du contexte politico-€conomique en vigueur dans un

pays.

Partant, si le pouvoir fiscal local poutrabnstituer la source de I’autonomie financiere des
collectivités territoriales, il est admis au Cameroun comme en France, qu’ « il ne résulte ni
d’aucune disposition constitutionnelle ni d’aucune disposition législative que les collectivités

®7  Cette traditionnelle acception du

territoriales bénéficient d’une autonomie fiscale »°
pouvoir fiscal dans I’ordre de I’Etat unitaire de type frangais, constamment défendue dans la

doctrine juridigue dominante en France a été rappelée et confirmée par la le Conseil
constitutionnel francais dans sa décision n° 2009-599 DC du 29 décembre 2009, loi de

568

Finances pour 2010, a ’occasion de la suppression de la taxe professionnelle®" et aux griefs

tirés de la méconnaissance de 1’autonomie financiére des collectivités territoriales.

Au demeurant, ce qui reste de la compréhension frangaise du pouvoir fiscal local n’est pas de

nature a satisfaire pour une définition de I’autonomie financiere des collectivités territoriales

dans d’autres pays. En effet, le pouvoir fiscal des collectivités territoriales est entendu, au

sens de la combinaison de I’article 72-2 de la Constitution francaise et de 1’article L.O. 1114-

2 du Code général des collectivités territoriales, comme la possibilité qui leur est donné pour
la constitution du produdes impositions de toutes natures, de fixer I’assiette, le taux ou le

tarif des impots locaux dans le cadre des limites fixées par la loi et précisées le cas échéant
par des mesures réglementaires, mais encore lorsqu’elle (la loi) en détermine, par collectivité,

le taux ou une part d’assiette™”.

567 Voit, Décision n° 2009-599 DC du 29 décembre 2009, Loi du 30 décembre 2009 de finances pour 2010,
« considérant n° 64 ».

568 La suppression de la taxe professionnelle est substituée notamment par une contribution économique territoriale,
composée d’une cotisation fonciere des entreprises et d’une cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises, ainsi que
plusieurs impositions percues au profit des collectivités territoriales (telles que I'imposition forfaitaire sur les
entreprises de réseaux).

569 Commentaires de la décision du 29 décembre 2009, op. cit, Cahiers du Conseil constitutionnel, n°® 28, oct-mats
2010.
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Penser qu’au Cameroun, les impositions de toutes natures pour lesquelles la loi autorise les
collectivités territoriales a moduler 1’assiette, le taux ou le tarif ne peuvent, sauf implosion
fiscale facheuse, représenter la part déterminante de leurs ressources globales, daukgard a
traditionnel faible rendement.

Au plan fiscal, la réforme du 15 décembre 2009 n’introduit au Cameroun, ni de changement
significatif en termes de recettes supplémentaires ni d’autonomie fiscale. Il reste donc, a se
retourner vers d’autres aspects de 1’autonomie financiére, notamment ceux relatifs qui

apparaissent dans les domaines budgétaires et financiers.

2. Les mesures relatives au régimignancier des collectivités territoriakes

Prévu par Darticle 86 de la loi n° 2004/017 du 22 juillet 2004 d’orientation de la
décentralisation, le régime financier des collectivités territoriales constitue pour ces dernieres
une mesure particuliére d’adaptation a leurs spécificités du régimmdncier de I’Etat. A cet

égard et comme tout régime dérogatoire au droit commun, il s’agissait avant toute autre chose

de relever les contraintes auxquelles font face les collectivités territoriales dans leur gestion de
proximité, et d’en assouplir autant que possible les applications pratiques au regard du

formalisme budgétaire et comptable qui leur est applicable.

En substance, aussi paradoxal que cela puisse paraitre, c’est dans la loi instituant un régime

financier pour les collectivités territoriales que vont étre Iégalisées, pour la premiere fois en
matiere de dépenses, de nombreuses contraintes demeurées jusqu’a cette date de simples
pratiqgues de bonne gestion. Ainsi, sont inscrites de maniere non exhaustive dans la loi, des

dépenses interdites Qdcompagne une longue énumération de dépenses obligatoires.

Dans le méme ordre d’idées, 1’¢élaboration des budgets des collectivités territoriales a été
soumise a une stricte prise en compte des ratios ci-apres :
- des preévisions deépenses d’investissement établiesa au moins 40 pour cent des
dépenses totales ;
- des prévisionge dépenses de fonctionnemengxcédant pas 60 pour cent des dépenses
totales ;

- des dépenses de persontiekcédant pas 35 pour cent des dépenses de fonctionnement.
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SECTION 3
LES HOMMES

Le dernier point de notre parcours tripartite abordé plus haut concerne les hommes et les
femmes nécessaires a 1’exercice des compétences transférées. En d’autres termes, il s’agit
d’analyser 1’ensemble des points structurants des ressources humaines qui accompliront au
quotidien le processus de décentralisation, tant ces dernieres constituent I’un des éléments les

plus importants qui déterminent la bonne gouvernance locale. A cet égard, I’article 19 de la

loi n° 017/2004 d’orientation de la décentralisation regle par ses dispositions les principales
ponctuations qui commanderont la gestion « du personnel territtfiaBn substance, il

ressort de cette disposition deux grands principes marqués chacun par un bémol. Le premier
énonce que les collectivités territoriales recrutent et gérent librement le personnel nécessaire a
I’accomplissement de leurs missions. Toutefois, des fonctionnaires et autres agents de 1’Etat

peuvent étre affectés ou détachés aupres des collectivités territoriales, sur demande de celles-
ci, par le ministre compétent. Le second annonce I’avénement, par décret du Président de la
République, d’un statut régissant le personnel « propre 3'* aux collectivités territoriales.
Parallelement, les fonctionnaires et agents mis a la disposition des collectivités territoriales
demeurent régis par le Statut Général de la Fonction Publique de I’Etat (SGFP) ou le Code du

Travail, suivant le cas. Il en résulte que I’avenir du personnel « territorial » sera analysé
suivant une axiologie qui tienne compte de son volet accés a la fonction publique territoriale,
d’une part (§2), et de son volet gestion statutaire des carrieres, d’autre part (§3). La question

des ressources humaines dans le processus de décentralisation revét une importande tellemen
capitale, qu’il nous semble judicieux de présenter préalablement son évolution depuis les

premiers mouvements municipaux de I’Etat du Cameroun (§1).

81. Les ressources humaines dans le processus de décentralisation camerounaige: u

évolution contrastée

Au Cameroun le développement des communes a connu quatre étapes principales,
correspondant successivement a des périodes de mutations institutionnelles précises, au cours
desquelleda question des ressources humaines est demeurée contrastée (A). L’échec de la

mise en ceuvre d’une politique de gestion des ressources humaines communales servira de

570 Pour des raisons de commodité, ce terme désigne 'ensemble des personnels potentiellement en exercice dans les
collectivités territoriales, c’est-a-dire aussi bien les agents recrutés librement que ceux mis a sa disposition.

571 Par opposition aux fonctionnaires et auttes agents de I’Etat régis suivant les cas pat le statut général de la fonction
publique ou le code du travail et susceptibles d’étre mis a la disposition des collectivités territoriales.
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base de réflexion prospective sur le volet humain de la décentralisation, caractérisé

notamment par un corpus juridique insuffisamment développé (B).

A. Les grandes étapes de I’évolution des ressources humaines

Il s’agit d’étudier 1’évolution des ressources humaines a travers les périodes ci-apres :

- le mandat de la Société des Nations (SDN) et de la tutelle de I’Organisation des Nations-
Unies (ONU);

- PEtat fédéral ;

- la République unie ;
- la révision constitutionnelle de 1996.

1. La période du mandat de la SDN et de la tutelle de PONU

De 1920 a 1945 et de 1945 a 1959, le Cameroun est respectivement un territoire sous mandat,
puis sous tutelle de la France et de la Grande-Bretagne. Cette tutelle se canaatérise
I’existence de deux systémes d’administration coloniale : le systéme britannique de I’indirect

rule au Cameroun occidental et le systéme frangais d’administration au Cameroun oriental.

Le mouvement municipal prend naissance au Cameroun occidental d’expression anglaise des
1922 avec les native coustsortes d’instances chargées des affaires locales, qui évoluent
rapidement en local councils, véritables communes rurales. Mais le personnel est constitué

d’agents sans qualifications, recrutés localement et formés sur le tas.

Ce mouvement de décentralisation intervient plus tardivement au Cameroun oriental
d’expression frangaise. La loi du 25 juin 1941 créée les premi¢res communes urbaines dans
les villes de Douala et de Yaoundé. Mais la décentralisation ne sera effective qu’avec la loi du
18 novembre 1955 qui institue I’¢élection du conseil municipal et de ’exécutif communal. En

1959 apparaissent les Communes rurales de moyen exercice et les Communes mixtes rurales.

Les questions de personnel ne sont pas abordées de maniere particuliere. Les recrutements
sont faits dans les mémes conditions que ceux des agents non permanents de I’administration
coloniale. De nombreuses communes connaissentin@jgéthore d’agents non qualifiés, du
fait notamment des recrutements politiques, de 1’absence d’organigrammes stables et de

profils de postes.
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2. L’Etat fédéral

Au Cameroun occidental d’expression anglaise, aprés avoir utilis¢é pendant plusieurs
décennies des agents recrutés localement dans chaque local council, les collectivités et le
gouvernement fédéré mettent en place une ‘‘fonction publique locale’’, régie par le « Local
government staff regulations ». Ce texte consacré notamment le principe de la mobilité des
personnels communaux. Ces derniers pouvaient ainsi étre affectés d’une commune a une

autre, en gardant les mémes avantages.

Au Cameroun oriental d’expression francaise, 1’autonomie des communes reste trés faible.
Elle s’estompe a mesure que 1’on approche du passage de 1’Etat fédéral a 1’Etat unitaire. Par
ailleurs, de 1960 a 1970, alors que le Cameroun occidental s’engage davantage dans la
confirmation de I’autonomie des collectivités locales, notamment par I’amélioration des Local
Government Staff Regulatiors la création d’un centre de formation du personnel communal

dans la ville de Buea, le « Local Government Training C&Ater

Le probléeme des ressources humaines se posait déja pendant cette période en termes de
qualification etde rationalisation des effectifs, la plupart des communes éprouvant d’énormes

difficultés a faire face a leurs charges salariales. A aucun moment toutefois, les ressources
humaines communales n’ont fait 1’objet d’une approche globale et rationnelle. Le personnel

communal était géré commees agents journaliers et les contractuels de ’Etat ».

3. La République unie

L’avénement de 1’Etat unitaire le 20 mai 1972 avait posé le probléme de 1’harmonisation des

deux systémes d’administration locale. La loi n°® 74/23 du 5 décembre 1974 portant
organisation communale y pourviit en instituant sur toute I’étendue du territoire deux types de
communes : les communes urbaines et les communes rurales. En substance, cette loi
confirmait la commune comme une entité pubdigwtée de la personnalité juridique et de
I’autonomie financiére ; elle institutionnalisait également 1’élection du conseil municipal au

suffrage universeit fixait enfin les modalités de désignation de I’exécutif communal, soit par

élection au sein du conseil municipal, soit par nomination.

572 Cette institution deviendra par la suite le Centre de Formation pour ’Administration Municipale (CEFAM),
encore en vigueur au Cameroun.
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S’agissant du personnel, la loi abrogeait les Local Government Staff Régulation, et annoncait
I’avénement d’un décret présidentiel devant fixer le statut du personnel communal®’®. Cette

période fut marquée par la at®n du CEFAM, ainsi que par I’instauration de nombreuses
dispositions relatives au personnel. Pour la premiére fois, la question des ressources humaines
des communes faisait 1’objet d’approche globale. Le décret n® 77/494 du 07 décembre 1977

créait et organisait le CEFAM, sur les cendres du Local Government Training Center de
I’ancien Cameroun Occidental et le personnel communal fut placé sous I’empire du décret n°

78/484 relatif aux agents contractuels et décisionnaires de I’Etat régi par le code du travail.

4. La révision constitutionnelle du 18 janvier 1996

Le Cameroun met en ceuvre une politique de décentralisation progressive et prudente, mais
désormais irréversible. Par la révision constitutionnelle du 18 janvier 1996, consacre le
Cameroun en tanqu’Etat unitaire décentralisé. Cette révision constitutionnelle s’est
accompagnée d’une nouvelle base législative posée par les lois de décentralisation du 22

juillet 2004.

Aujourd’hui, face a I’ampleur des mutations institutionnelles et a la diversification des
besoins en personnel des communes, il devient impératif d’évaluer ces derniers, afin
d’élaborer un tableau-type des emplois communaux et de parvenir a asseoir des
organigrammes-type susceptible de structurer les collectivités territoriales. A cet effet, des
données quantificatives et qualitatives recueillies au travers d’une importante étude portant

sur I’évaluation des besoins en personnels communaux’’* dresse le constat suivant :

- il existe un réel déficit qualitatif des ressources humaines qui, dans certaines communes,

est accentué par un déficit quantitatif ;

- I’organisation interne des services communaux est rarement formalisée et

insuffisamment opérationnelle.

573 Voir article 181, loi n® 74/23 du 5 décembre 1974 portant organisation communale. Ce décret n’est jamais paru.
574 Etude portant sur P’évaluation des besoins en personnel des collectivités tertitotiales décentralisées en vue de
I’élaboration d’un tableau-type des emplois communaux, Rapport final 2008, p. 9-39.



311

a) Les ressources humaines, un déficit qualitatif général accentué dans certaines

communes par un déficit quantitatif

Les magistrats municipaux partagent un sentiment général de « mal effectif » dans toutes les
communes, illustré par une importante sous représentation des agents qualifiés, une
insuffisante adéquation entre les profet les emplois, ainsi qu’un sentiment de sous —

effectif, en particulier dans les communes et communautés urbaines nouvellement créées.

Le premier aspect de ce déficit est donc quafifatifies agents décisionnaires destinés a des
taches d’exécution (1% - 6™ catégorie) représentent plus de 80 % des effectifs dans certaines
communes. Par ailleurs, si les communes des grands centres urbains bénéficient d’un meilleur

niveau de formation de leurs personnels, celles des villes moyennes ou petites ne disposent
qu’exceptionnellement de cadres ou d’agents de maitrise de niveau Baccalauréat plus trois. Ce

dernier point est lié a une absence de politiques de formation du personnel territorial (acces
restreint au CEFAM et absence d’une politique cohérente de sollicitation des autres
organismes de formation existants...). Conséquemment, I’autonomie de la majorité des agents

territoriaux est réduite et la charge de travail se concentre sur le personnel le plus qualifie.

Le second aspect du déficit des ressources humaines est quifititetibersonnel en place
est largement insuffisant par rapport aux besoins des collectivités, méme les plus urgents.
Cette situation risque d’ailleurs d’étre accentuée par le phénomene de vieillissement du

personnel communal (3086s effectifs vont partir a la retraite d’ici 2020).

Enfin, certaines fonctions sont trés faiblement développées. 1l s’agit d’une part des fonctions
opérationnelles correspondant aux compétences transférées par les lois de décentralisation

(affaires sociales et culturelles, développement et aménagement du territoire par exemple),

575 Un sondage réalisé en 1979 a établi que 98 % du personnel communal se trouvait entre les catégoties I et V a
forte mobilité (Cf. Plan Quinquennal de la République Unie du Cameroun, 1981-1986, p. 354). 11 s'agit d'agents ayant
un faible niveau d'instruction et de formation, sous la qualification juridique d'agents d'exécution.

Voit aussi, Groupe BreefHunit/Banque Mondiale, « Finances communales et petspectives de développement
municipal au Cameroun », Rapport final provisoire, Avril, 1989, V.1, p. 160). Dans cette étude réalisée en 1988 sur
un échantillon de 12 collectivités locales camerounaises (communautés urbaines et communes urbaines et rurales), il
ressort que 95 % du personnel communal sont des agents d'exécution, c’est-a-dire des agents des catégories 1 a VI, et
que seulement 5 a 10 % de ce personnel sont constitués de cadres moyens et supérieurs qui vont de la 7¢me 3 12éme
catégories.

576 De 1977 a 1981, les effectifs des administrations communales sont passés de 7 300 a 7 000 (Cf. Véme  Plan, p.
354). En 1984-1985, ces effectifs sont passés a 7 353, soit 2 850 pour les communes urbaines et 4 503 pour les
communes rurales (Cf. Enquéte communale, Groupe Breef- Huid) et le nombre d'agents affectés dans les services
techniques était plus important que celui des services dits généraux (Cf. Enquéte communale, Groupe Breef-Huit).
Enfin, ce personnel est constitué essentiellement d’agents d’exécution (I et IV catégories) qui représentent un peu

plus de 95% de Peffectif global.
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d’autre part de certaines fonctions support, notamment les fonctions de controle (contrdle de

gestion, contrble interne et évaluation des politiques locales).

b) Une organisation interne rarement formalisée et insuffisamment opérationnelle

L’étude portant sur les besoins en personnels communaux reléve également d’importantes
carences en termes d’organisation et de fonctionnement. Tout d’abord, peu d’outils de gestion
des ressawes humaines ont été mis en place dans les communes : il n’existe que peu
d’organigrammes formalisés. Par contre, il n’ya ni Plans d’Organisation et des Effectifs
(POE), ni fiches de postes, et le recours a des procédures rationnelles de gestion est
exceptionnel dans la plupart des communes (notamment en matiere de recrutement,

d’évaluation, de formation, d’archivage ...).

Ces carences sont lourdes de conséquences

-Premiérement, elles entrainent une démultiplication des centres de décisions, source de

redondances et de conflits d’attribution entre les services locaux ;

-Deuxiemement, le manque de formalisme observé dans les procédures conduit & un
recrutement de type discrétionnaire ne tenant pas toujours compte des besoins réels

des communes ;

-Troisiemement, la formation initiale et continue est insuffisante. Le dialogue de gestion
et de définition des besoins de compétences n’est pas suffisamment structuré entre les
communes et le CEFAM, ce qui participe aux carences observées dans le niveau de

qualification des agents ;

-Enfin, dans certaines communes [’absence d’un systéme transparent de gestion des
ressources humaines conduit a un avancement d’échelons hasardeux et a des dossiers
d’agents mal complétés. On observe également une forte disparité entre les plus
grandes collectivités (taille et statut similaires) dans les niveaux de rémunération.

C’est notamment le cas des communautés urbaines de Yaoundé et Douala.

Ces insuffisances sont également liées a un corpus juridigue encore trées peu développé
concerant I’emploi communal. L’absence d’un statut du personnel communal et ses
conséquences (personnels inadaptés, situation de précarité...) constitue un obstacle a un

développement harmonieux des communes.
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B. Un corpus juridique insuffisamment développé

Le oonstat a relever concerne successivement 1’absence de statut du personnel (1), des
domaines stratégiques non pris en compte dans le cadre des programmes de formation (2) et

plus généralement, une politique de gestion des ressources humaines encore déficiente (3).

1. L’absence de statut du personnel communal.

Le personnel en service dans les communes se regroupe en deux catégories: les
fonctionnaires et agents de I’Etat mis a la disposition des communes pour emploi, et le
personnel propre aux communes. Le personnel communal est actuellement régi, a titre
provisoire, par les différents textes réglementaires relatifs au personnel de 1’Etat, notamment
le décret n° 78-484 du 9 novembre 1978 portant dispositions communes relatives aux agents
de I’Etat relevant du Code du travail. Il n’existe donc aucun texte spécialement destiné aux
carrieres communales, bien que la loi n°® 74-23 du 5 décembre 1974 portant organisation
communale ait expressément prévu, en son article 181, un décret portant statut général du
persnnel communal. L’application des textes régissant le personnel de I’Etat aux agents
communaux a entravé le développement souhaité de la fonction publigue communale. Il en a

résulté une crise du personnel communal, caractérisée par :

\

-I’inadaptation du personnel communal a ses fonctions, du fait de son niveau de

qualification extrémement faible, et de I’absence de repaires a respecter ;

-la précarité de la situation du personnel communal qui, bien que remplissant des
fonctions de service public au méme titgge les fonctionnaires de I’Etat, est
exclusivement régi par les regles propres au droit privé et ne jouit pas de garanties
professionnelles suffisantes. Les cas connus de licenciement du personnel au gré du
magistrat municipal ou des recrutements non maitrisés par les mémes autorités
constituent une illustration du caractére pervers de ce mode d’accés aux emplois

communaux ;

-P’insuffisance de performances de la plupart des communes camerounaises, qui apparait
comme la conséquence inévitable du faible niveau de qualification et de la situation
juridigue précaire du personnel des communes. Les fonctions communales, ignorées
par la population active qualifiée, ne suscitent aucun engouement. Ceci a pour effet un
niveau d’encadrement insusceptible de porter des résultats dans la recherche des
moyens du développement du pays, auquel les communes doivent prendre une part

importante ;
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-I’absence de mobilité du personnel communal a I’exception des agents qui occupent des

fonctions de responsabilités par voie de nomination par actes des autorités de tutelle.

L’absence d’un statut des personnels territoriaux est un véritable obstacle au développement
des communes. Aussi, la détermination des conditions relatives a la classification des emplois,
au recrutement, au défement de la carriére, a la cessation d’activités, ainsi que celle des
droits et obligations des agents est un impératif urgent pour la rationalisation des effectifs, en

vue de mettre fin, a ’hétérogénéité qui a cours en ce moment.

La formation du personnel communal semble avoir peu préoccupé le Gouvernement depuis
I’indépendance. L’ancien Local Government Training Centre qui fonctionnait & Buéa, au seul
niveau de 1’ex Etat fédéré du Cameroun occidental, a été réorganisé par le décret n°® 77/494 du

7 décembre 1977 portant création et organisation du CEFAM. Ce décret a conféré au CEFAM
un statut qui le place & mhemin de 1’établissement communal, qu’il est en fait, et du service

extérieur de I’administration qu’il est en droit. Mais en pratique, la situation actuelle du

CEFAM n’est pas exactement celle que prévoyait le décret de 1977 :
- le cycle 1, destiné a assurer la formation des cadres, n’a pas été mis en place ;

- le cycle lll, prévu pour le perfectionnement, le recyclage des personnel administratifs et
techniques, des responsables de la tutelle et des personnels chargés de 1’¢état civil (officiers et

secrétaires) a trés peu fonctionné ;

- seul le cycle II existe véritablement et est destiné a la formation de I’encadrement

intermédiaire dans les domaines administratifs et financiers.

C’est dire que le CEFAM ne forme, depuis sa création, que le personnel de base. La
conséquence en est que dans les communes, les niveaux de formation et de qualification sont

faibles.

L’absence de politiques de formation continue du personnel constitue un handicap dans la
mesure ou elle contribue a accentuer le nivellement par le bas des capacités des agents
communaux. En effet, Le nombre d’agents ayant pu suivre une formation continue est

extrémement limité.
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2. Des domaines stratégiques non couverts par les programmes et structures de

formation

Il n’existe aucune structure de formation ou de perfectionnement des agents techniques, En

vue de I’exercice effectif des compétences transférées. Face a ce probléme, des formules de
coopération pourraient étre imaginées et mises en place entre les services déconcentrés de
I’Etat et les communes (mise a disposition, contractualisation, coopération partenariale,
coopération d’expertise, délégation de services, délégation de gestion...). Toutefois, pour des

raisons de codts, de disponibilité et de discipline, il est souhaitable que les communes
disposent autant que possible de leurs propres agents et responsables techniques. A cet effet,
des mesures devraient étre prises pour assurer la formation, le perfectionnement et le

recyclage dans les domaines techniques essentiels a leurs activités.

3. Une politique des ressources humaines relativement déficiente

La gestion des ressources humaines des collectivités locales parait, sauf quelques exception,
assez rudimentaire en 1’état. Les services du personnel comportent peu d’agents, de surcroit

pas assez qualifiés. lls sont peu ou pas informatisés, et prennent tres peu en compte la gestion
prévisionnelle des emplois et des compétences. Cette gestion tres administrative comporte les

imperfections ci apres :
-des recrutements trés personnalisés ;

Ceuxei sont pratiquement laissés a la discrétion du maire et I’on constate (un peu
moins dans les grandes communes) une forte tendance au recrutement social. En
effet, la détermination de profils de postes et I’organisation de tests de sélection sont
assez rares. C’est dire que les criteres de recrutement extraprofessionnels

prédominent.

-une gestion des rémunérations et des carrieres non systématise ;

Les salaires dans certaines communes sont versés de maniére irréeguliere, les agents
accusant parfois jusqu’a 6 mois d’arriérés de salaires. De méme, les avancements
d’échelons ne sont pas toujours systématiques, alors que normalement ces
changements ont lieu tous les deux ans (au choix) ou au plus tous les quatre ans (a
I’ancienneté). Dans de nombreuses communes, les dossiers des agents ne sont pas

toujours complets ni a jour ; la situation est méme plus grave en ce qui concerne les
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états du persorh temporaire. En somme, il n’existe pas de politiques de gestion

prévisionnelles des effectifs.

Bien que souhaitable, les changements démocratiques a la téte des municipalités, constituent
parfois de véritables éléments perturbateurs pour le personnel. Il parait donc urgent de prendre

des mesures de rationalisation, de stabilisation et de sécurisation des emplois.

§2. L’accés a la fonction publique territoriale

Comment renforcer les capacités humaines des collectivités territoriales décentralisées au
Cameroun pour les rendre plus efficaces et 8 méme d’assurer les tiches qui vont leur revenir
du fait du transfert a leur profit de certaines compétences exercées aujourd’hui par I’Etat, en

application des lois du 22 juillet 2004 relatives a la décentralisation ?

Pour répondre a cette question, il convient, dans un premier temps de présenter les
dispositions juridiques qui permettent a I’Etat de mettre ses agents au service des collectivités
territoriales (A), dans un deuxiéme temps d’étudier la question du libre recrutement des
candidats par les collectivités territoriales (B) et, dans un troisieme temps, de voir si et
comment on peut envisager une ou d’autres voies possibles par lesquelles I’Etat peut

renforcer les capacités humaines desdites collectivités (C).
A. La mise a disposition par voie de détachement ou d’affectation

Les dispositions juridiques permettant aux agents de I’Etat de travailler pour le compte des
collectivités territorialesont contenues dans deux textes. D une part, le décret n°94/199 du

07 octobre 1994 (modifié et complété par le décret n°® 2000/287 du 12 octobre 2000) portant
Statut général de la Fonction publique de I’Etat (SGFPE) prévoit la position de détachement.
D’autre part, le décret n° 78/484 du 9 novembre 1978 fixant les dispositions communes
applicables aux agents de I’Etat relevant du Code du Travail prévoit le procédé de
I’affectation. Toutes ces dispositions sont actuellement confortées par ’article 19, alinéa 2 de

la loi d’orientation de la décentralisation.

Partan, deux voies ouvrent droit d’acces a la fonction publique territoriale : le recrutement
des personnels et la mise a dispositions des fonctionnaires et autres agents de I’Etat dans les

conditions définies par la loi d’orientation de la décentralisation.
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1. Le détachement des fonctionnaires

Le fonctionnaire de I’Etat peut étre placé temporairement hors de son poste de travail pour

servir aupres des collectivités territoriales décentralisées. Ce détachement est prononcé par
arrété du Ministre en charge & Administration d’origine du fonctionnaire concerné, aprés

accord de la collectivité territoriale d’accueil. Le Ministre chargé de la Fonction publique et,

le cas échéant, le Ministre utilisateur en sont informés. Toutefois, pour ce qui est du
détacherant des fonctionnaires appartenant au corps de 1’Administration générale, il est
prononceé par arrété du Ministre chargé de la Fonction publique, aprés accord de la collectivité

territoriale de détachement et sur avis du Ministre utilisateur (cf. article 71 du SGFPE).

Le détachement prend effet a compter de la date, soit de la signature de 1’acte de détachement,
soit de la publication de I’acte de nomination dans la collectivité territoriale d’accueil. Dans
un cas comme dans ’autre, une ampliation de I’acte de détachement est adressée au Ministre
chargé des Finances par 1’autorit¢ I’ayant édicté, et au Ministre chargé de la Fonction

publique, lorsque celuit n’en est pas 1’auteur.

Pour étre détaché, le fonctionnaire doit justifié d’un minimum de cinq années d’expérience
professionnelle, des qualifications techniques et des habiletés requises pour occuper le poste a
pourvoir, et ne pas étre sous le coup de poursuites disciplinaires ni avoir été réhabilité a la
suite d’une sanction disciplinaire (cf. article 74 du SGFPE).

Le détachement est essentiellement révocable. Il peut prendre fin a tout moment, notamment,
par arrét¢é du Ministre ’ayant prononcé a la demande de ’administration d’origine du
fonctionnaire, a la demande de ce dernier, ou encore, a la demande de la collectivité
territoriale décentralisée d’accueil. Il peut également prendre fin lorsque le fonctionnaire

détaché a atteint la limite d’age pour ’admission a la retraite (cf. article 75 du SGFPE).

Sous certaines conditions, et au terme de dix années consecutives de détachement, le
fonctionnaire concerné peut, sur sa demande et apres avis du Ministre intéressé, étre
définitivement recruté dans la collectivité territoriale d’accueil. Par ailleurs, si les textes qui
régissent les agents de ladibvllectivité prévoient une limite d’age supérieure a celle de son
cadre d’origine, le fonctionnaire détaché peut, six mois avant de 1’atteindre, demander son
recrutement définitif et de plein droit au poste de travail ou a I’emploi postulé (cf. article 77

du SGFPE).
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Le fonctionnaire en détachement demeure, pendant la durée de cette position, dans une
situation Iégale et réglementdé.continue de bénéficier des droits a I’avancement et a la
pension.Toutefois, il est et reste soumis a [’ensemble des regles qui régissent la collectivité

de détachemenrien ’occurrence, celles contenues dans le décret n°78/484 du 9 novembre

1978 fixant les dispositions communes applicables aux agents de 1’Etat relevant du Code du

Travail), sous réserve des exceptions prévues par les lois et reglements en vigueur, les

principes généraux du droit et la jurisprudence (cf. article 78 du SGFPE)).

C’est la collectivité de détachement qui rémunére le fonctionnaire détaché (cf. article 79 du
SGFPE). Le salaire de ce dernier doit étre au moins égal a celui de son indice d¢ida Fonc
publique de I’Etat, sans étre inférieur a la rétribution globale payée aux personnels de la
collectivité de détachement exercant des fonctions similaires, compte tenu, le cas échéant, des
indemnitésliées a I’ancienneté. L ’intéressé ne peut, sous peine de sanction, continuer de

percevoir sa rémunération au titre de la Fonction publique de [’Etat. || ne peut étre affilié au

régime de retraite dont releve la fonction de détachement, ni acquérir, a ce sitdeoitke
guelcongues a pension ou allocations, sous peine de suspension de la pension de retraite ou

allocations versées par I’Etat.

C’est la collectivité de détachement qui verse au Trésor public les retenues opérées sur le

salaire du fonctionnaire détaché en vue de la constitution de sa pension de retraite.

En conclusion, I’Etat dispose, par le procédé du détachement, d’un moyen juridique lui
permettant de mettre a la disposition des collectivités territoriales décentralisées, notamment a
leur demande, des fonctionnaires de toutes les catéguligs. ] utilisation récurrente d’un

tel procédé peut grever substantiellement les finances des collectivités territoriales, alors
méme que ces finances sont par ailleurs déja assez limitées. La procédure de détachement ne
peut donc étre qu’exceptionnelle. Ainsi, elle concernerait essentiellement les communes
relativement fortunées, surtout dans des matiéres autres que celles transférées aux collectivités

territoriales.

Enfin, la procédure de détachemetins le domaine des compétences transférées, n’est pas
sans poser de probléemes. Tout d’abord, le détachement prévoit que le fonctionnaire est appelé
par la voie du détachement a occuper d’autres fonctions que celles pour lesquelles il a été

recruté, or, li s’agirait pour I’essentiel de remplir les mémes fonctions mais auprés d’une
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collectivité territoriale D’autre part, le mécanisme actuel du détachement ne prévoit pas qu’il
puisse étre prononcé par le Gouverneur ou le Préfet. Il conviendrait donc de réaménager

I’environnement actuel du détachement dans la voie d’une déconcentration effective.

2. L’affectation des agents de I’Etat relevant du Code du travail

Les agents de I’Etat relevant du Code du travail, que le décret n°78/484 nomme les
« travailleurs », sont recrutés soit par contrat (agents d&fa Ta 1™ catégorie), soit par

décision ou tout autre acte administratif en tenant lieu (agents t8ddalé6™ catégorie).

Comme les agents communaux, ils relevent du droit privé, notamment du droit du travail, et le
contentieux né entre I’Etat-employeur, et eux, releve de la compétence du juge judiciaire, en

["occurrence le juge social.

Les travailleurs, ou agents de I’Etat relevant du Code du travail, peuvent faire 1’objet
d’affectation soit a l’intérieur, SOit al’extérieur du territoire national. Ces affectations sont
toujours prononcées pour les besoins de service et ne constituent pas des sanctions (cf. article
8 du décret n°78/484). Dans ce cas, les frais de voyage du travailleur, de son conjoint et de ses
enfants mineurs a charge ainsi que les frais de transport de ses bagages, dans les limites fixées
par la réglementation en vigueur, sont supportés par 1I’Administration. Cette derni¢re fixe les

conditions d’acheminement du travailleur sur son nouveau poste d’affectation.

Le décret n°78/484 ne fixe pas des dispositions particulieres applicables aux travailleurs
affectés a l’intérieur ou a D’extérieur du territoire national, qu’il s’agisse du régime
disciplinaire, des obligations et des droits des travailleurs ou des conditions de travail et de la
rupture du lien contractuel avec I’ Administration. Il leur est appliqué les reégles applicables a

tous les travailleurs de I’Etat en ces maticres. Ainsi, les agents de [’Etat affectés dans les
collectivités territoires décentralisées sont toujours régis par le décret n°78/484, et les
avantages qui leur sont accordés sont les mémes que ceux accordés aux agents communaux,
notamment ceux liés aux postes de responsabilités qu’ils occupent (secrétaire général de

Mairie ou de la Communauté) qui sont fixés par le Maire ou le Délégué du Gouvernement, ou
par le Conseil municipal ou le Conseil de la Communauté, apres 1’approbation de 1’autorité de

tutelle.
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La forme la plus usitée d’affectation des agents de I’Etat relevant du Code du travail dans les
collectivités territoriales décentralisées, est la nomination par le Ministre de |’Administration
territoriale et de la Décentralisation des secrétaires généraux de Mairie et la nomination par

le Président de la République des secrétaires généraux des communautés urbaines.

Les agents affectés sont, en général et en principe, rémunérés par les collectivités
d’affectation. Pour cette raison, les simples affectations sont assez rares, car les finances

desdites collectivités peuvent difficilement supporter de telles affectations.

In fine, aussi bien pour I’affectation que pour le détachement, c’est la collectivité d’accueil

qui supporte la rémunération des agents détachés ou affectés. Peut-on alors imaginer une ou
des formules qui, tout en permettant de mettre les agents de I’Etat au service des collectivités
territoriales décentralisées, ne grévent pas leurs finances, mais renforcent leur capacité
d’action, sans pour autant porter atteinte a [’autorité des Maires et délégués du
Gouvernement, organes chargés de gérer le personnel desdites collectivités ? Telle est
principale question qui devrait constamment guider la réflexion sur la problématique des

personnels communaux appelés a exercer les nouvelles compétamscérées par 1’Etat.

B. Le libre recrutement des candidats

De prime abord, nous conviendrons que le débat sur la création d’une fonction publique
territoriale ne se justifie plus aprés D’option clairement exprimée par le législateur
camerounais ardvers la loi d’orientation de la décentralisation territoriale. Cette fonction
publique existera a ’image de celle de I’Etat et sera régie, conformément a 1’article 19, alinéa
2 de la loi précitée, par un statut édicté par voie réglementaire. Touseftig, admet que la
lutte contre d’arbitraire » et le « favoritisme est traditionnellement a la base de 1’idée du
statut du fonctionnaire, ce dernier peut constituer une évolution a rebours, s’il n’est pas
concilié a la liberté de recrutement et de gestion des élus locaux, conformément au principe de
la libre administration, d’une part, et a la concurrence du marché de 1’emploi, d’autre part (1).
Mais le recrutement n’a de sens que s’il est précédé d’une information des candidats voire

d’une formation ante ou post recrutement (2).
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1. La voie du concours et le recrutement sur titre

La voie du concours reste le principe en matiére de recrutement des agents des collectivités
territoriales décentralisées (a), le recrutement sur titre étant considéré comme une exception
qui permet d’atténuer la rigueur du concours a 1’égard des agents supposés détenir les

qualifications requises (b).

a) Le recrutement par la voie du concours

En effet, a I’instar de la fonction publique de I’Etat, il est certain que 1’accés a la fonction

publique territoriale sera en grande partie dominé par la réussite d’un concours, par ce que ce

dernier consacre la regle de’égalité des chances d’acces aux emplois publics », issue des
principes généraux du droit et reprise par le préambule de la Constitution du Cameroun. Mais
la logique du concours basé sur des épreuves théoriques ne permet pas toujours de mesurer
les compétences managériales et relationnelles propres a chaque candidat dans un univers
concurrentiel, ou les profils des postes recherchés sont assez spécialisés a propos des métiers
territoriaux. Ainsi par exemple, le profil idéal du futur cadre territorial serait a la fois un
expert, un gestionnaire, un communicateur et enfin un animateur. De méme qu’un agent
d’exécution en contact permanent avec le public, fOt-il subalterne comme un réceptionniste ou
encore un agent d’entretien, ne peut se dispenser du minimum de communication dans un
environnement de « maison commune ». De ce point de vue, le développement en parallele
des recrutements sur titres s’avere étre une piste sérieuse de réflexion, dont on ne saurait faire

I’économie.

b) le recrutement sur titre

Le recrutement par concours sur titres permettrait d’atténuer la rigueur de I’organisation des
concours par atégorie, et apporterait une souplesse nécessaire au dispositif d’acces a la
fonction publique territoriaf8’. Ainsi, I’agent titulaire d’un dipléme justifiant d’une capacité
certaine a exercer serait immédiatement recruté a sa demande, sur la base d’une sélection
effectuée par un jury. Il en serait ainsi pour le recrutement des cadres des filieres techniques,
des métiers innovants, des meédecins territoriaux, etc. Il en serait de méme pour les candidats
justifiant d’une longue expérience professionnelle dans un autre secteur d’activité. La

validation des acquis de I’expérience, qui ne passe pas nécessairement par un cadre formel de

577 Mme Héléne Pauliat et M. Michel Senimon notent que «l’analyse compatée au sein de I'Union européenne
démontre qu’il n’existe pas un modéle unique de recrutement sont abordées de maniére différenciée... On va
chercher les compétences la ou elles sont », in Refonder le statut de la fonction publique territoriale pour réussir la
décentralisation, Rapport sénatorial, La Gazette des communes- des départements et des régions, in Cahier détaché
n° 2 —41/1715, 3 novembre 2003, pp. 215-216.
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formation, devrait servir de vivier de recrutement par le biais d’une sélection sur dossier, sans

concours au sens strict du tetnDans ce cas précis, une procédure d’appel a candidatures,
strictement encadrée par des termes de référence et des critéres précis de sélection, devrait
suffire a assurer 1’égal accés de tous aux emplois publics. Encore faut-il que les métiers
territoriaux susceptibles de constituer des gisements d’emploi aient été préalablement

répertoriés et diffusés par les organes de formation des personnels territoriaux.

2. L’information et la formation des agents territoriaux

L’information et la formation ante ou post recrutement des personnels sur les métiers
territoriaux constituent des piliers importants dans le systéme d’accés de tout emploi public

ou privé. S’agissant de I’information, il faudrait, avant toute chose, constater sa carence. Il

n’est pas surprenant de remarquer, que les employés en exercice dans les collectivités
territoriales, et encore moins les chercheurs d’emploi et les jeunes étudiants ne connaissent

pas les différents métiers susceptibles d’étre offert par la fonction publique territoriale. La
remargue vaut également pour les collectivités territoriales elles-mémes, lesquelles semblent
ne pas toujours prendre la mesure des défis qu’elles devront surmonter. Dans tous les cas, le
développement de I’information relative aux métiers territoriaux et la constitution d’une
«bourse de I’emploi » sont autant de pistes a exploiter pour palier aux carences constatées.
Dans cette optique, les organismes de pilotage ou de formation devraient promouvoir de
véritables partenariats tant avec les institutimradémiques, qu’avec les organismes d’offres

d’emplois.

S’agissant de la formation, il apparait évident que la réforme en cours du Centre de Formation

de I’Administration Territoriale (CEFAM) devrait davantage tenir compte du répertoire des

métiers tetitoriaux, afin de pourvoir a ’adéquation de ’offre de formation aux nouveaux

besoins. Cela suppose assurément une révision permanente des programmes d’enseignement,

ainsi qu’une revalorisation des diplomes professionnalisant. Dans cette optique, une méthode
prévisionnelle consisterait a considérer deés a présent, qu’a moyen terme, les fonctionnaires
territoriaux exerceront des métiers qui exigent des compétences identiques a celles de leurs
homologues de I’Etat, et par voie de conséquence, de procéder a un rapprochement des
organes de formation de chacune des deux fonctions publiques. C’est pourquoi le mythe

d’une fonction publique territoriale au rabais par rapport a la fonction publique de I’Etat devra

étre proscrit des mentalités habituelles pour ne considérer que son aspect public de gestion de

I’intérét général.
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En outre, la promotion de la formation professionnelle des agents en adéquation avec les
nouveaux besoins doit étre une préoccupation permanente des employeurs territoriaux. Cette
formation ne doit plus simplement conduire a la seule préparation des concours, mais aussi
aux attentes tant des agents que des employeurs des collectivités territoriales. C’est dans ce

sens qu’il faudrait intégrer la notion de « seconde carriere » congue pour permettre a des
agents ayant durablement occupé une fonction dans un corps considéré de postuler a un

nouveau poste d’emploi dans un corps différent de celui de son intégration.

C. Les autres voies possibles de renforcement des capacités humaines des collectivités

territoriales

Le transfert par I’Etat des compétences aux collectivités territoriales décentralisées, prévu par
la Constitution du 18 janvier 1996 et aménagé par les lois de la décentralisation du 22 juillet

2004, induit un transfert corrélatif de moyens, notamment humains.

I1 est nécessaire d’accompagner ce transfert de compétences, qui concerne des secteurs aussi
variés que 1’aménagement territorial et I'urbanisme, 1’éducation, la culture, les questions
sociales et bien d’autres, par la mise a disposition d’agents dont les compétences sont avérées
dans ces domaines. Or, les collectivités territoriales ne disposent pas aujourd’hui, dans leur
immense majorité, de telles expertises. Certes, elles peuvent juridiquement s’associer de

nouvelles expertises, mais leurs finances ne peuvent supporter cet alourdissement des charges.

On peut donc, de ce point de vue, imaginer deux scenarii possibied’Etat apporte un

soutien financier substantiel a ces collectivités pour leur permettre de recruter le personnel
approprié, soit il met a leur disposition certains de ses agents, a temps partiel pour les uns et a
temps plein pour les auttesur la base d’une convention-cadre signé par I’Etat et la

collectivité territoriale d’accueil.

Si I’on retient cette seconde formule, qui semble aujourd’hui avoir les faveurs des Pouvoirs
publics camerounais, il conviendrait de mobiliser les ressources de la dotation générale de la
décentralisation (DGD), née des lois du 22 juillet 2004. En effet, cette dotation générale de la
décentralisation parait constituer 1’instrument administratif et budgétaire pertinent pour
financer le régime des mises a disposition des agents de 1’Etat au profit des collectivités
territoriales décentralisées. Ce mécanisme, déja en place, a I’avantage d’étre mobilisable

rapidement, sans recours a une structure nouvelle de financement ni création lourde d’un
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¢tablissement public. Le dispositif permettrait, sous la réserve d’une dotation ajustée aux
nouveaux enjeux, de financer le traitement des agents en situation de mise a disposition en
appliguant, pour les fonctionnaires, les bases indiciaires en vigueur dans la Fonction publique
de I’Etat et, pour les agents de 1’Etat relevant du Code du Travail, les catégories et niveaux de
rémunération en vigueur dans les sociétés a capitaux puilicda base d’une convention

collective.

Des indemnités et autres primes pourront étre octroyés a ces agents en fonction des taches et
responsabilités qui leur seront confiées et/ou de I’atteinte d’objectifs fixés. La convention-

cadre fixerait les régles relatives aux conditions, aux modalités et a la fin de la mise a
disposition du personnel de I’Etat aupreés des collectivités territoriales. Un décret
déterminerait les conditions et les modalités de sa rémunération. Pour le reste, les agents
fonctionnaires concernés seraient soumis aux regles contenues dans le Statut général de la
Fonction publique de I’Etat, tandis que les agents concernés seraient toujours régis par les
dispositions applicables aux agents de 1’Etat relevant du Code du travail contenues dans le
décret n°78/485.

La dotation générale da décentralisation, pourvue des crédits nécessaires au financement
des mises a disposition, devrait faire ressortir 1’effort consenti par I’Etat au profit des
collectivités territoriales décentralisées. Il peut étre suggéré, a cet effet, d’isoler, sur un

chapitre budgétaire spécifique, les lignes de crédits afférentes aux mises a disposition des

agents de I’Etat au profit des collectivités territoriales.

Il convient de préciser que I’appui en ressources humaines de I’Etat ne devrait concerner que
les collectivités territoriales qui en expriment le besoin, lequel doit étre constaté, ou celles
dont il est établi que, du fait du transfert des compétences, elles ont un besoin réel en

personnel qualifié dans des domaines qu’il conviendrait de répertorier rigoureusement.

La mise a disposition a temps partiel concernerait essentiellement les fonctionnaires et agents
des administrations d’Etat. Il s’agirait alors de rationaliser d’avantage les procédures
actuellement en vigueur, a ’instar de celles prévues dans certains organigrammes des

départements ministérigl&,

578 Cf., articles 23, 34, 38, 45, 73 et 76 du Ministére des Travaux Publics relatifs a appui aux collectivités tetritotiales
décentralisées, mise a disposition de expertise, controle des travaux, assistance technique. ..
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S’agissant des personnels exercant dans les secteurs transférés aux collectivités territoriales
décentraligs, il est proposé qu’un texte réglementaire, précise les conditions de leur mise a

disposition. Les aspects suivants mériteraient une attention particuliere :

- la durée de la mise a disposition (3 ans par exemple) ;

- la possibilité pour les fonctionnairedétre affectés dans une autre collectivité
territoriale décentralisée, a semande, a ’initiative de la collectivité territoriale
décentralisée ou de I’Etat, sans que cela perturbe le fonctionnement du service ;

- la rémunération qui doit continuer étre versée par 1’Etat sans transiter par la
collectivité territoriale décentralisée d’accueil ;

- D’évaluation annuelle du fonctionnaire pour permettre au maire de porter une
appréciation sur la maniére de servir du fonctionnaire ;

- la carriére, le régime disciplinaire et les récompenses, pour que soient précisés les
réles respectifs de ’Etat et des collectivités territoriales ;

- certains organes de gestion, dont la composition devrait tenir compte du rdle a jouer
par les collectivités territoriales décentralisées (conseil de discipline, commissions
administratives paritaires, conseils de santé notamment)

- les obligations des parties : Etat, collectivités territoriales décentralisées, agents
(notamment pour tenir compte de la double loyauté dii€tat et a la collectivité

territoriale décentralisée par les fonctionnaires).

Ces aspects sont importants, car ils conditionnent la qualité des prestations dans les matieres
transférées aux collectivités territoriales décentralisées. Si I’on retenait cette seconde formule,

il conviendrait de créer, par exemple dans le cadre de la Dotation Générale de la
Décentralisation, un chapitre relatif & Wonds d’Appui aux Collectivités Territoriales
Décentralisées (FACTD) sur lequel seraient imputées toutes les dépenses consécutives a cette

mise a disposition.

De méme, il conviendrait d’objectiver avec exactitude et finesse les besoins de mise a
disposition de personnels a temps partiel ou a temps plein, en prenant en compte le domaine
de compétences des agenddcernés, I’importance des matiéres transférées ainsi que les

besoins effectifs des collectivités territoriales décentralisées. Enfin, le probleme de
I’adéquation entre les missions nouvelles des délégations et les moyens en personnels dont

elles disposentloit étre soulevé. Il semble difficile, en effet, d’imaginer que des délégations,

qui souffrent de maniére endémique, du manque d’agents puissent participer avec ambition a
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des mises a disposition de leur personnel. La question de nouveaux recrutements dans les
délégations, tant régionales que départementales, doit étre posée clairement et sur des bases

objectives.

1. La coopération partenariale : les contrats locaux de coopération Etat/collectivités

territoriales décentralisées

Comme toute politique territorialisée, les contrats locaux de coopération reposent sur une
définition négociée localement des objectifs. Son originalité se fonde dans 1’ouverture des
négociations a un grand nombre d’acteurs, des institutions publiques bien siir mais aussi des
représentants des divers intéréts sociaux et économiques : instruments d’une gouvernance
originale, les contrats locaux de coopération organisent la mise en ceuvre concréte du

caractére partenarial et interministériel des politiques publiques.

En favorisantla territorialisation des politiques publiques camerounaises par I’appui sur les

acteurs de terrain, les contrats locaux de coopération constitueraient un outil d’amélioration de
I’efficacité et de la lisibilité des politiques locales. Il semble donc fondamental d’instituer ces
contrats partenariaux comme mode de relation entre collectivités territoriales et services
d’Etat.

Deux formes de contrats locaux de coopération pourraient utilement étre mises en place

- Le contrat de ville constituerait le aadpar lequel I’Etat, les collectivités locales et
leurs partenaires s’engagent a mettre en ceuvre, de fagon concertée, des politiques
territorialisées de développement, visant a valoriser certaines localités, ou a I’inverse a
lutter contre les processus de dévalorisation de certains territoires. Son objectif est le
développement d’une ville équilibrée permettant I’intégration harmonieuse de toutes
Ses composantes.

- Le contrat de plan Etat-Région permettrait, au terme de la mise en place deifsexéc
régionaux ¢élus, d’harmoniser les grandes orientations nationales et les objectifs des
futures régions, qui devront assumer, conformément aux lois de décentralisation, des

compétences de planification du développement a 1’échelle régionale.

La limitation des formes de contractualisation locale a ces deux types de contrats vise a
endiguer le risque de démultiplication des contrats et des procédures, qui entrainerait
également celle des études et diagnostics préalables, colteux pour les collectivités et les

services déconcentrés.
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En effet, 1’accroissement du nombre de contrats n’est pas le gage d’une meilleure
mobilisation financiere : les contrats ne conduisent pas nécessairement a un accroissement des
moyens mis en ceuvre sur le territoire des collectivités parties prenantes. Les expériences
étrangéres en matiere de contractualisation montrent au contrairBemipdement voire
I’enchevétrement de multiples dispositifs spécifiques sur un méme territoire affectent
gravement, aujourd’hui, la lisibilité, la crédibilité¢ et 1’efficience des politiques publiques

locales. Concrétement, beaucoup d’acteurs déplorent la multiplication de contrats, dont la
préparation et la négociation sont souvent tres longues et disproportionnées au regard des

enjeux financiers en cause.

2. L’assistance a maitrise d’ouvrage (AMO)

L’assistance a la maitrise d’ouvrage demeure I'un des points névralgiques du systéeme du

transfert de compétences et de moyens notamment techniques. La haute technicité requise
pour I’exercice par les collectivités territoriales de certaines compétences, pouvant par ailleurs
faire I’objet de différents modes de gestion (régie, concession ou affermage), nécessite une

profonde réflexion, conformément aux lois de décentralisation, et dans la perspective de
I’organisation a venir des transferts de compétences aux collectivités territoriales
décentralisées. Nous dresserons le constat qui prévaut dans le domaine de la maitrise
d’ouvrage (a), les principes directeurs a explorer (b), les avantages et les risques associés au
développement de D’assistance a maitrise d’ouvrage (c), et enfin les modes opératoires

proposeés (d).

a) Le constat

En maticre d’expertise technique, a 1’exception de quelques grands centres urbains, les
communes ne disposent pas a ce jour du personnel qualifié pour exercer les nouvelles
compétences que leur conférent les lois de décentralisation. L’incapacité des collectivités a

monter des projets est quasi générale, peu d’entre elles conduisent les études préalables
nécessaires et la plupart ne savent pas établirdessier d’appels d’offres », pourtant les
communes ne font que trés rarement appel aux services de I’Etat. Il s’en suit une sous

consommation des crédits et des retards importants dans la réalisation des programmes.
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Le manque de moye financiers et I’absence de fonction publique locale nécessitent la mise

en place rapide d’une assistance a maitrise d’ouvrage organisée, simple et transparente. Si le

recours a des bureaux d’études privés a parfois donné satisfaction sur des projets ponctuels, ce
schéma apparait trop colteux et inadapté pour pouvoir répondre aux besoins récurrents
d’expertise des collectivités territoriales. De plus, les conditions de désignation de ces
prestataires ont été dénoncées a plusieurs reprises, notammende @lindépendance des

bureaux d’ingénierie a I’égard des entrepreneurs et concessionnaires.

Face a cette situation, le recours a I’ingénierie publique constitue a 1’évidence une voie a
explorer. Le concours technique des services de 1’Etat dont la compétence demeure reconnue

par les €lus locaux doit étre privilégié sous réserve d’en définir précisément I’exercice. Ainsi,

il convient de veiller & garantir un égal accés des collectivités territoriales aux missions
d’appui, tout en inscrivant 1’action des services déconcentrés dans une logique de partenariat
et de solidarité avec les collectivités, et non plus dans une simple logique de tutelle. Il s’agit

pour les services de I’Etat de s’engager activement dans le soutien au processus de
décentralisation en contribuant a la réussite des politiques publiques locales par une

coopération renforcée avec les €lus locaux.

b) Les principes directeurs

En tout premier lieu, I’AMO des services de 1’Etat au profit des collectivités territoriales

devra se démarquer clairement des missions de contrble exercées par les autorités
administratives et les délégations régionales et départementales. L’exercice d’une mission

d’AMO doit étre exclusive et ne peut étre confiée a un service ou a un agent exergant sur la
collectivité une mission de contréle (visa préalable ou de conformité, participation aux
commissions des marchés...) Il ne s’agit pas, pour les services déconcentrés, de se substituer

aux collectivités dans la définition des politiques publiques, encore moins de décider des

projets ou des priorités au lieu et place des acteurs locaux.

Sur la base des principes énoncés précédemment, cette assistance a maitrise d’ouvrage

pourrait se situer a plusieurs niveaux :

- En phase amont pour aider les collectivités territoriales a identifier des besoins, a
explorer des opportunités, définir des stratégies, évaluer la faisabilit¢ d’un

programme ou d’une action.
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-En phase projet, une assistance plus opérationnelle pourrait étre apportée par les
services de I’Etat aux collectivités dans la programmation, la conception et le

montage des projets.

- En phase de réalisation, une mission d’appui a la réalisation pourrait également étre
confiée aux services déconcentrés par le biais d’une assistance dite aval pour suivre

et vérifier I’exécution des projets jusqu’a leur achévement.

Quel que soit le niveau d’intervention retenu, les domaines sectoriels couverts par ces
missions d’assistance devront étre définis. En premicre hypothése, il pourrait s’agir de
I’aménagement urbain, de I’habitat, de la voirie et des ouvrages d’art, de la santé, de

I’éducation, des infrastructures de réseaux dans le domaine de 1’eau et de 1’électrification...

De méme, les prestations pouvant étre confiées aux services de 1’Etat devront étre
précisément décrites tant au niveau des taches a accomplir que des résultats attendus. On peut
imaginer de découper en missions types, 1’offre de services de I’Etat aux collectivités
territoriales parmi lesquelles on pourrait distinguer une mission de base et des missions

spécifiques.

Ainsi définies, ces missions pourraient faire 1’objet de barémes de rémunération tenant
compte de la complexité des prestations et du niveau d’expertise nécessaire. Afin de faciliter
la contractualisation, éviter les disparités et les rémunérations «informelles », des

conventions types pourraient &tre proposées pour chaque type d’assistance.

Afin de ne pas alourdir la charge financiere pesant sur les collectivités territoriales
collectivités territoriales, on peut imaginer que I’Etat apporte gratuitement sous certaines
conditions son expertise aux communes les plus démunies dans une logique de mission de
service public et de solidarité. Un tel schéma, conforme aux dispositions de la loi
d’orientation de la décentralisation selon laquelle le transfert des compétences doit
s’accompagner des ressources correspondantes, devrait pallier le manque d’initiative des
collectivités territoriales dans I’exercice de leurs nouvelles missions et prévenir les dérives
constatées dans la mise en ceuvre des projets locaux. Paralléelement, d’autres interventions

pourraient, dans le cadre de missions spécifiques, et sur une base conventionnelle, étre
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assurées par les services de 1’Etat sur demande ponctuelle des collectivités, et étre rémunérées

sur les budgets locaux.

Enfin, pour encourager la coopération avec les collectivités territoriales, 1’intervention des

services déconcentrés doit s’inscrire dans un cadre financiérement transparent et motivant afin

de décourager les rémunérations occultes et les avantages personnels. En premiére hypothese,
on peut imaginer d’affecter une partie des crédits de la dotation générale de décentralisation

(DGD) alimentée par les économies dégagées au titre des transferts de compétences. Les
gratifications versées aux agents des ses\déconcentrés au titre de 1’assistance technique

pourraient tenir compte du grade ou de la qualification des personnels appelés a intervenir au
profit des collectivités, des taches réalisées et de la qualité du service rendu a la collectivité
bénéficiaie. Les missions pourraient, selon les cas, faire 1’objet d’une prime forfaitaire

mensuelle ou étre rémunérées en fonction du montant du projet, ou encore d’unités d’ceuvre

particulieres, comme par exemple des taches prédéfinies.

c) Les bénéfices attendus et les risques associés

Dans I’attente de la création d’un statut de la fonction publique locale, le recours organisé a
I’assistance a maitrise d’ouvrage rendrait possible de fait I’exercice de leurs nouvelles
responsabilités par les acteurs locaux et conduirait a terme a limiter les disparités entre

collectivités.

Les collectivités territoriales pourraient grace a ’appui méthodologique et technique des
services de I’Etat, initier des projets réalistes et répondre ainsi plus efficacement aux

demandes des populations et de la communauté des bailleurs.

L’intervention des services de 1’Etat serait coordonnée par les autorités administratives, qui

verraient ainsi leur role et leur légitimité accrus sur les délégations provinciales et
départementales. Ainsi, le temps passé par les services déconcentrés au profit des collectivités
territoriales serait comptabilisé, afin de permettre une allocation des moyens en personnels
par les ministéres sectoriels basée sur le nombre de communes éligibles aux migsgians d

obligatoires de I’Etat et des différentes conventions passées avec les collectivités.

Quant aux risques associés, 1’assistance a maitrise d’ouvrage des services de I’Etat peut, si

elle n’est pas suffisamment encadrée, conduire a une déresponsabilisation des collectivités
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territoriales, voire a une confusion des responsabilités dans la mise en ceuvre des politiques

locales.

Elle ne devra pas davantage rétablir de fait une tutelle sur les collectivités. Pour prévenir la
défiance des élus envers lesvices de I’Etat, 1’assistance apportée aux collectivités devra

étre expliquée aux collectivités bénéficiaires et controlée dans sa mise ceuvre.

Ainsi, le non respect des engagements de I’Etat par les services déconcentrés devra étre
sanctionné qu’il s’agisse par exemple du manque de diligence, d’une mauvaise exécution de
certaines prestations ou encore d’un défaut de disponibilité des services déconcentrés au profit

des collectivités d’opposition.

d) Les modes opératoires

Le cadre réglementaire de 1’assistance a maitrise d’ouvrage pourrait étre organisé autour de
quatre modes essentiels de coopération entre 1’Etat et les collectivités territoriales

décentralisées :

e La «coopération statutaire ». Ce premier mode de coopération consiste a mettre a
disposition des collectivités territoriales décentralisées les compétences et les
expertises « intuitu personaeles agents de 1I’Etat. Il s’agit de renforcer la capacité
d’action des collectivités territoriales décentralisées par 1’aide directe et 1’appui

peronnel des agents de I’Etat.

e La «coopération partenariale ». Ce deuxieme mode de coopération consiste a définir
contractuellement les bases de la coopération entre I’Etat et les collectivités
territoriales décentralisées autour des projets, ou desapnoags locaux. Il s’agit ici,
pour les services déconcentrés, de conclure des conventions d’objectifs avec les

collectivités territoriales décentralisées.

e Le contrat «’assistance a maitrise d’ouvrage ». Ce troisieme mode de coopération
consiste a petettre des interventions, d’une durée limitée, par 1’appui technique et la
contribution a la réalisation des projets, ouvrages ou programmes des collectivités

territoriales décentralisées.
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e La «coopération d’expertise ». Cette quatrieme voie de collaboration consiste a
renforcer la capacité d’action et d’expertise des agents des collectivités territoriales

décentralisées par la mise en ceuvre d’un plan national et spécifique de formation.

Ces voies de coopération ne sont pas exclusives 1’une de ’autre. Elles se complétent pour
fournir aux collectivités territoriales I’appui et 1’assistance nécessaires a traduire, dans la

réalité de la République, les exigences de leurs nouvelles responsabilités.

83. La gestion statutaire de la carriere

Le principe gouvernant dans ce domaine est celui de la libre gestion des personnels
territoriaux par les collectivités territoriales elles-mémes. Son application statutaire conduit &
s’interroger sur la structure de gestion et son systéme de gestion (A), avant de poser un regard
prospectif sur les principaux enjeux auxquels serait confrontée la fonction publique

territoriale (B).

A. Structure de gestion et systeme de gestion de la fonction publique territoriale

Nous verrons que la détermination de la structure de gestion, de méme que le mode de
management qu’elle devra adopter sont des questions complexes auxquelles il faut répondre

concomitamment au moment de 1’élaboration du statut.

1. Pour quelle structure de gestion ?

Evoquer la question de 1’organe de gestion peut paraitre inutile, pourtant la solution est loin

d’étre évidente et nécessite méme que 1’on s’y attarde pour plusieurs raisons. D’abord,

comme pour le débat sur sa création, on sait que la fonction publique territoriale sera gérée de
maniére autonome. Sous cette précision, doit-on laisser la possibilité a chaque employeur
territorial de gérer librement son personnel ou alors doit-on opter pour un regroupement des
personnels en pble de gestion, et dans une moindre mesure en pdles régionaux avec ou sans

distinction des niveaux de collectivités territoriales ?

La premicre option ne nous semble pas répondre aux enjeux de I’optimisation des ressources
humaines. S’il est vrai que certaine collectivités parviendront a mettre en place de véritables
directions des ressources humaines a I’instar du secteur privé, d’autres, au contraire, se
limiteront a une gestion administrative et simpliste de leur personnel. De plus, I’atomisation
des gestions des personnels induira, a 1’évidence, de fortes disparités entre collectivités

territoriales de méme rang, ainsi que pour I’ensemble des collectivités prises indistinctement.
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La seconde option emporte notre entiere conviction. Elle commande cependant, qu’elle soit
débarrassée de quelques zones d’ombre. En premier lieu, la structure nationale de gestion
doit-elle fonctionner en distinguant les agents selon qu’ils appartiendraient a tel ou tel niveau

de collectivité territoriale ? A notre sens, la réponse a cette question dépendrait de
I’organisation interne de la structure nationale de gestion. Mais dans tous les cas, |l
conviendra de s’assurer que les régles applicables n’emportent pas de différenciations a
I’intérieur d’une méme catégorie des agents considérés. En second lieu et surtout,
I’organisation de la structure nationale de gestion doit-elle reposer sur un centre unique ou
doit-elle étre déconcentrée au niveau des régions, voire des communes réunies au sein d’un

méme département ? Tout compte fait, cette question renvoie au débat sur la création méme
d’un centre national et autonome de gestion des personnels territoriaux au Cameroun.
Principalement, le probléme posé est celui du coiit de création et de fonctionnement d’un tel
organisme dans un contexte, ou il n’est pas exagéré de dire que le premier frein a la mise en

ceuvre de la décentralisation territoriale est celui de 1’absence des moyens financiers.
Subsidiairement, des appréhensions existent quant a la pertinence des résultats que ’on
pourrait attendre des organismes de gestion, eu égard aux lecons tirées de I’exemple francais

du Centre National de la Fonction publique Territoriale (CNFPT) et des centres de gestion.

En tout état de cause, il faudrait se résoudre a admettre que I’existence d’une structure
nationale de gestion est une donnée incontournable, si 1’0n veut garantir une carriére
minimale aux personnels territoriaux, ainsi que la cohérence et la coordination des actions au
plan national. De ce point de vue, la structure nationale de gestion pourrait étre une instance a
deux degrés, constituées au prandtage d’un organe permanent de centralisation et de suivi
des dossiers initiés dans les centres régionaux de gestion crées a cet effet, et au second d’un
Conseil paritaire d’administration présidé par le ministre chargé de la décentralisation
territoriale. La mission de cette derniere instance serait alors de piloter, au plan national, la

fonction publique territoriale.

2. Pour quel systeme de gestion ?

Dans son article 19, alinéa 2, la LOD rappelle que le statut du personnel des collectivités
territoriales est fixé décret du Président de la République. A I’instar de la Fonction publique

de I’Etat, le statut garantit le déroulement d’une carriere minimale, soit & 1’ancienneté par
avancement d’échelon, soit au mérite par avancement de grade. Sans remettre en cause
I’option du statut, la garantie d’une carriere minimale comme fondement du systeme de

carriere a la frangaise ne doit pas constituer un frein a la recherche d’une optimisation de la
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carriere des territoriaux fondée sur approche de la notddemploi ». Cette approche aurait

pour avantage d’instaurer une véritable mobilité inter-fonction publique et surtout dans les
collectivités territoriales elles¥mes, d’offrir au personnel des meilleures perspectives
d’évolution en sus de leurs compétences et de doter les ¢lus locaux d’un choix de gestion
susceptible d’adapter les meilleurs profils dans un contexte de concurrence avec le secteur

privé, toutes choses que les traditionnels statuts particuliers des agents de 1’administration
publique n’offrent pas. Rappelons a cet égard, que le principe de carriere a pour effet de ne
pas lier les agents a un emploi déterminé, mais de leur proposer de s’élever dans la hiérarchie

tout au long de leur carriére. A I’inverse du systéme de 1’emploi, les agents sont recrutés pour
occuper un emploi déterminé et ne peuvent prétendre a un autre emploi, que si, a 1’égal
d’autres candidats intéressés et n’appartenant pas a la méme administration, ils manifestent

des aptitudes spécifiques a cet emploi. Ainsi, dans la plupart des régles statutaires des

administrations publiques ou 1’acces aux emplois d’avancement est limité aux seuls agents en

place, la fonction publique de carriere est qualifiée de fonction publique « fermée

Il faudrait reconnaitre que sur le marché deploi, les collectivités territoriales sont loin de

rivaliser avec le secteur privé. Elles souffrent par conséquent des difficultés structurelles pour
satisfaire leurs besoins. Face a cette situation, un statut qui reposerait exclusivement sur le
systeme de carriére rajouterait aux difficultés existantes. Pour remédier a cet état des choses,
de nombreuses administrations publigues en quéte de modernisation ont développé des
systémes mixtes combinant la logique de carriére et la logique de I’emploi. Cette nouvelle
approche manageériale permet concomitamment de garantir une carriere minimale tout en
restant flexible sur 1’acces a I’emploi. Ainsi, de nombreux pays d’Europe offrent une nouvelle

« employabilité » axée schématiquement sur la distinction des iesmgtessitant 1’exercice

de la puissance publique de ceux ne la nécessitant pas. Les premiers sont pourvus par des
fonctionnaires soumis au droit commun de la fonction publique, tandis que les seconds sont
occupés par des contractuels permanents relevant du droit de travail défini par des contrats

individuels et des conventions collectives.

Ainsi, en Espagne, les communautés autonomes et les entités locales peuvent librement
recruter leurs personnels entre les fonctionnaires d’Etat et les agents contractuels issus du

secteur privé et relevant du droit du travail. Au sein des agents contractuels, on distingue la
catégorie des contractuels permanents recrutés par voie de concours des contractuels a durée
déterminée ne pouvant occuper que des emplois non permanents. Egalement, dans le systeme
d’Italie, ou 1’on a pu parler de