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'Référendum local :

Le mécanisme du
référendum local,
sans doute parce
qu’il revét
intrinséquement une
dimension politique,
a souvent été utilisé
pour poursuivre des
objectifs fort
différents de ceux
initlalement prévus
par la loi.

Si la loi du 6 février 1992 (art. L. 2141-1
du Code général des collectivités termito-
riales) érige le droit des habitants de la
commune & 8tre consuités sur les déci-
sions qui les congement en « principe
essentiel de la démocratie locale », 1a
mise en ceuvre de ce dernier s'avere s¢-
vérement encadrée par des limites qui
traduisent une triple défiance du legisia-
teur:

- vis-a-vis de linstauration d'une veri-
table démocratie locale directe tout
d'abord. A cet égard, il est significatif que
la loi réserve lnitiative de la consultation
au maire ou aux membres du conseil
municipal (art. 2142-2). Une place est
certes laissée a lnitiative populaire (art.
2142-3), mais encore est-elle limitée
dans son objet aux opérations d'amena-
gement (art. 2142-2 al. 1) et sa mise en
ceuvre finale subordonnée a une déci-
sion du conseil municipal (art. 2142-3 al. 4).
Enfin, la consultation ne débouche que
sur un simple avis et ne revét aucun ca-
ractére décisionnel, le conseil municipal
n'étant tenu que de délibérer sur son re-
sultat, sans étre obligé d'y donner suite ;

- vis-a-vis de toute dérive plébiscitaire
ensuite, les conditions légales manifes-
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les risques de dévoiement

tant le souci d'éviter que la consultation
ne se transforme en pression politique
en période préélectorale ou électorale
(ant. 2142-6 et suivants). De méme, 1a
délimitation de I'objet de la consuitation 2
un projet de décision traduit ia volonté du
législateur que ne soit pas soumise a
I'approbation de la population lapprécia-
tion d'une politique ou d'un homme ;

- vis-a-vis des risques de débordement
du domaine de compétences reconnu
aux communes par les lois de décentra-
lisation enfin. A cet effet, la loi limite le
domaine de la consultation aux « déci-
sions que les autorités municipales sont
appelées 4 prendre pour régler les af-
faires de la compétence de la commu-
ne » (art. 2142-1). .

Six ans aprés son entrée en vigueur, les
constatations tendent a établir que si la
procédure instaurée par la loi de 1992
connall un certain succés auprés des
communes, les risques de dévoiement
de celle-ci, qu'avait entendu prévenir le
législateur, sont bien réels ',

Les dévoiements de la
procédure

Trois types de dévoiement de 1a procs-
dure peuvent étre essentiellement ca-
ractérisés, qu'il s'agisse

- pour les élus, de sciemment dépasser
le cadre de leurs compétences afin de
rechercher auprés de la population un
point d'appui politique destiné & renfor-
cer leur position dans leurs discussions
avec I'Etat ou d'autres collectivités, aus-
si bien pour imposer un projet dintérét
local “ que pour entraver un projet d'inté-
rét général dont ils ne maitrisent pas P'ini-
tiative ¥ ;

- de rechercher non Pas un avis sur un
projet de décision, mais une Iégitimation
93% P.82
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par le corps électoral d'une décision dé-
~ jaacquise dans son principe, afin de ten-
_ter de la rendre politiquement incontes-
table et, au-deld, d’asseoir la popularité
d’'un homme ou d'une politique * ;

- d'affimer enfin la volonté d'agir des
6lus et leur écoute des préoccupations
ot exigences de leurs administrés, y
compris dans des domaines excédant
les compétences locales °.

Un écart s'est ainsi révélé entre la volon-
16 du législateur, qui a voulu forger un
simple outil juridique supplémentaire mis
& la disposition des élus locaux pour s'in-
former de Popinion des habitants de la
commune, et la fanction réelle du réfé-
rendum qui revét un caractére politique a
part entiére. Cette distorsion explique en
grande partie I'efficacité souvent insuffi-
sante des procédures contentieuses de
droit commun pour sanctionner les dé-
rives dans l'utllisation du référendum,

Des procédures
- contentieuses inefficaces

En effet d'une part le scrutin en lui-méme
n'est pas susceptible de recours °, et
d’autre part, si la décision d'organiser la
consultation, ou la décision finale en dé-
coulant éventuellement, peuvent étre an-
nulées si elles sont intervenues en viola-
tion des prescriptions légales, la sanction
interviendra genéralement postérieure-
ment & la consultation.

Pilus efficace en revanche sera le re-
cours en sursis engagé par le contrble
de légalité sur la base de [larticle
L. 2131-6 du Code général des collecti-
vités temitoriales, lequel ne nécessite
pas la démonstration d'un risque de pré-
judice iméparable mais simplement d'un
moyen sérieux & I'encontre de la légalité
de la décision attaquée.

Sur cette base, une procédure de
consultation peut étre paralysée avant le
déroulement du scrutin ®.

Toutefois, la vigilance du contrble de 1é-
galité peut également étre surprise

lorsque la procédure est organisée avec
une célérité suffisante °. Mais lorsqu'une
décision de sursis est prononcée, Peffi-
cience peut en étre assurée par plu-
sieurs dispositions légales de nature a
dissuader toute vellgité de passer outre.
Ainsi l'organisation d'une consultation lo-
cale en violation dune ordonnance de
sursis ou de suspension serait-elle sus-
ceptible de tomber sous le coup des dis-
positions des articles 432-1 et 434-25 du
nouveau Code pénal, réprimant respec-
tivement las mesures destinées 4 faire
échec a l'exécution de la loi et les actes
portant atteinte a Fautorité de la justice
ou son indépendance.

En conclusion, il apparait que si la créa-
tion de la procédure de consultation des
slecteurs de la commune n'a constitué
qu'une ouverture timide vers la démo-
cratie locale directe, son usage a montré
des tentalives de dévoiement réel contre
lesquelles les sanctions juridiques tradi-
tionnelles sont restées peu efficientes fa-
ce a des enjeux et des effets essentielle-
ment politiques. :

Stéphane Penaud, avocat & la cour
Delphine Krust, juriste
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D'un outil juridique,

le référendum est devenu un outil politique
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. 1 - Selon les chiffres ransmis par les préfecturgs A

la DGCL, 68 consutiations des électeurs avalent &
ce Jour 606 organisées,

2 - Référendum orgenisé en 1996 par la vile de
Caen aux fins de demander aux électsurs leur avis
aur le projet de tramway devant desservir la ville.
3 - Ainsi, pour la consuitation organisée par la com-
mune d'Avrillé sur la traversée de ia ville par l'auto-
route A11 (C.E., 16 décoembre 1994, rec. p. 558 et
AFDA mal-juin 1996 p. 453, note H. Rihal).

4 - Le référendum organisé par la commune de
Briangon le 17 janvier 1993 concemant le plan de
redressement des finances da la commune qui de-
vait engager cefle-ci sur 20 ans.

5- Ce fut le cas de la charie du iogement proposée
& Vapprobation des élscteurs par la commune de
Gentilty et qui affirmait la voionté de la municipalité
d'agir en matiére de logement sacial et d'interpelier
a ce sujet les pouvoirs publics ou de soflicher leur
intervention.

6 - C.E., 29 décombre 1985, Geniteau, rec. p. 463.
7 - C.AA. Lyon, 22 février 1998, cornmune de
Mandeligu-ia-Napoule.

8 - Alnsl par exemple, pour la délibération du
consell municipal de la commune da Saran, déci-
dant ¢'une congultation relative & un projet de tram-
way dont le sursis & exécution fut prononcé avant
rorganisation du scrutin qui, de fait, n‘eut pas fleu
(T.A. Orléans, 3 décembre 1996, req. n° 962359).
9 - En oflet, lo lgislateur a Impasé pour seul délai
une mise A digposition du public pour consultation
du dossier dinformation 15 jours au meins avant la
date du scrutin (art. 2142-4 du CGCT).

Stéphane Penaud. Diplémé d'un
DEA de droit des affaires. Il a été
chargé de cours au CNFPT et au
CUREM. Collaborateur du cabinet
ARCCA i Paris, il est actuellement
avocat a la cour associé au cabinet
GAIA. Adresse : Cabinet GAIA - 70,
rue Joseph de Maistre 75018 Paris.

Delphine Krust. Avocate stagiaire
et effectue actuellement un stage au
service juridique de la ville de
Verriéras-le-Buisson
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