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La commune dans I'Etat fédéral

par Marc Nihoul,

Assistant - Chercheur au Centre régianal des Facultés universitaires Notre-Dame de la Paix de Namur

Analyse comparative de la situation dans cinq Etats fédéraux

Canada, I'Allemagne, la Suisse et I'Espagne

INTRODUCTION ET REMARQUES LIMINAIRES

Ensemble nous allons nous attarder quelques instants,
comme I'indique le titre de 1'exposé, sur le theme de "la
commune dans I’Etat fédéral”.

Deux éléments composent ce titre : d'une part la commune,
et d’autre part I’Etat fédéral.

Par commune, j"ai voulu désigner, par référence & I'Etat
belge, la collectivité locale de base dans la structure instita-
tionnelle d’un Etat. 11 ne fandrait toutefois pas oublier que la
dénomination de cette entité de base varie d’un Etat A I'au-
tre : commune, municipio, municipalité, Gemeinde, muni-
cipality, village, town, city, etc, sont autant de vocables avec
lesquels il va falloir nons familiariser.

Quant 2 I'Etat fédéral, j’en ai retenu cinq au titre d’échantil-
lon, pour leur caractére représentatif de ce qu’est I’esprit fé-
déral. 11 s’agit, par ordre de présentation, des Etats-Unis et
du Canada eu égard au continent américain, de 1I’Allemagne,
de 1a Suisse et de I'Espagne concemnant le continent euro-

péen.

11 ne faudrait pas conclure de ce choix qu'il existe un proto-
type de I'Etat fédéral, mais plutdt différentes expériences
d’une idée d'organisation de I'Etat, qualifiée de fédéralisme.
En effet, il est inutile de chercher 2 établn- sur une base
comparative, la liste des critdres qui pe; jent d’énoncer
les neuf, dix ou douze 'lois du fédéralisme’"*, Dans le cadre
d’une étude de droit comparé, il est au contraire fondamen-
tal de respecter 1'enracinement des institutions dans 1’ordre
juridique dont elles dépendent. Autrement dit, c’est
conscient de I'iméductible relativité du langage juridique,
dans 1’espace et dans le temps, que je me réfere 2 un adage
bien connu : "il faut comparer des choses comparables”.

C’est pourquoi, je voudrais d2s I'abord attirer votre attention
sur le fait qu’il peut paraitre surprenant d’avoir intégré, dans
cette étude, 1’Espagne dont 1a doctrine s’accorde 2 dire, dans
une nette majorité, qu’il s’agit d'un Etat régional plutdt qug
fédéral.lammnenestmmple la répartition régionale
des pouvoirs y est organisée de facon tellement prononcée
qu'nl y va d’une ébauche du fédéralisme, d'un )sem qui
n’est plus unitaire mais pas tout-d-fait fédéral”.
ressemblance avec le systéme belge tel qu'issu des réfu'mes
institutionnelles de 1988, systtme qui est apparemment ap-
pelé, quant 2 lui, 2 devenir pleinement fédéral si I'on en
croit les récents accords politiques qui meneraient notam-

: les Etats-Unis, le

ment 2 insérer, dans un alinéa premier 3 I'article premier de
la Constitution, la formule suivante : "La Belgique est un
Etat fédéral”.

Avant d’exposer le plan de mon intervention, je dois préci-
ser que I'analyse, dont je vous fais part aujourd’hui, ne
constitue qu'un bref aperqu d’une recherche plus vaste, en
cours depuis un peu plus d’un an, réalisée sous la direction
du Professeur Eticnne Cerexhe. Son snmnlé le statut des
collectivités locales dans 1'Etat fédéral”.

Eu égard 2 Ia complexité de {a problématique, je m’efforce-
rai ici pour I'essentiel de dégager les dénominateurs
communs aux collectivités locales de base dans les Etats fé-
déraux mentionnés.

Apres avoir présenté dans une premidre partie, de fat;on
sommaire, I'organisation territoriale des Etats envisagés, je
m anacherm 2 répondre, dans une deuxi®me partie, & trois
questions principales.

Premiére question : dans I'Etat fédéral, I'organisation des
pouvoirs locaux releve-t-elle de la compétence de 1'Etat
central ou des entités fédérées ?

! Cette par Marc NIHOUL, Assistant et
chnchenrmCunutdmnﬁpmllexthlaﬂlékdmﬁlUmv:mLé
Notre-Dame de 1 Paix & Namar, lors de 1’ Assemblée gé de I'Assoc
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21 a peut | des des. I o'y
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Monsieur M. Nihoul, Assistant - Chercheur au Centre ré-
gional des Facultés Universitaires Notre-Dame de la Paix de
Namur

A supposer que I'organisation des pouvoirs locaux releve
des entités fédérées, la vari€té institutionnelle et la
complexité juridique qui en résulte représente-t-lle une dif-
ficulté ?

Toujours & partir de la méme supposition, qu’en est-t-il des
relations entre les pouvoirs locaux et I'entité fédérale ? Doi-
vent-elles nécessairement transiter par I’entité fédérée ?

Deuxiéme question : dans le contexte fédéral, comment est-
il possible d'envisager I'attribution des compétences
communales ?

Troisiéme question : finalement et trés britvement, quel
type de systtme financier le contexte fédéral appelle-t-il
pour les communes ?

Entrons sans plus tarder dans le vif du sujet.

PREMIERE PARTIE
PRESENTATION SOMMAIRE DE L'ORGANISATION
TERRITORIALE DANS CINQ ETATS FEDERAUX

Mis-3-part les Etats-Unis, j'étudierai les Etats retenus selon
une grille de lecture 2 quatre éléments.

1. I'organisation territoriale de 1I’Etat;

2. 1a compétence organique sur les pouvoirs locaux;

3. I'attribution des compétences locales;

4. les finances locales.

Comme on peut le constater, les trois derniers éléments cor-
respondent aux trois questions posées. Quant au premier é1¢-
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ment, il permet de situer 1'organisation générale de chaque
Etat considéré, organisation au sein de laquelle la collectivi-
té qui nous intéresse est 1a "commune”.

A. Les "communes" aux Etats-Unis

A priori, un Etat membre de la famille juridique de la
Common Liw est peu propice 2 une étude synthétique. En
effet, I’ du droit s’y fait par I'analyse de cas. Nulle part
on ne trouve un traité sur les collectivités locales. Et ce qui
a ét€ congu aux Etats-Unis sur le plan institutionnel est di-
rectement affecté par cette conception du droit, ce qui rend
hasardeuse 1a transposition des techniques juridiques y exi-
stantes. Au moins faudrait-il y apporter de multiples précau-
tions.

1. L'organisation territoriale

L'organisation territoriale des Etats-Unis d’Amérique est
pour le moins complexe.

Tout d’abord, elle est composée de cinguante états.

Ensuite, les formes de gouvernement local varient largement
entre états et A I'intérieur d’'un méme état. County, district,
city, village, town en sont les principales. La complexité y
atteint un degré tel que deux structwes de méme nom peu-
vent représenter deux réalités différentes, ou & I'inverse, une
méme réalité peut &tre désignée par deux noms différents.

Enfin, A cette variété ambiante doit encore s’ajouter des cas
particuliers, comme 1a Ville de New-York, Washington DC,
etc.

De fagon générale, le phénomene communal est répertorié
aux Etats-Unis sous les vocables municipalities, villages, ci-
ties, towns.

2. Les communes, "creatures of the state”

Les entités Jocales sont des créamres de chaque état : elles
ne peuvent exercer que les pouvoirs conférés par I’état dont
elles dépendent, et quant il y a conflit de pouvoir, le conflit
est résolu en faveur de I'état.

Lewr dépendance s’accommode toutefois avec une liberté
relative, sois 1’égide des états : aucune forme unique d’or-
ganisation n’est imposée, et les municipalités peuvent, dans
la plupart des états, choisir leur "charte mumcxpale dans un
éventail insitutionnel assez large dont les traits essentiels
sont fixés par les états.

Par I’expression Home Rule, 1a doctrine américaine qualifie
cette liberté relative des entités locales 3 déterminer leur
propre charte municipale. Avec les années, cette liberté s’est
amenuisée au profit des états qui restent les véritables déci-
deurs. Ainsi, nombreux sont les états qui imposent des li-
mites 2 1’accroissement des impdis locaux et les lobbies
semblent s’exercer directement au niveau de 1'état s’agissant

-des affaires locales importantes, comme les taxes locales

d’habitation.

”
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B. Les "communes" au Canada
1. L' organisation territoriale

Le Canada est une fédération de dix provinces et de deux
territoires fédéraux. La "Loi constitutionnelle canadienne”
(c'est-a-dire I'ancien Acte de I' Amérique du Nord britanni-
que de 1967) a institué un systtme fédéral de Gouvernement
ol les pouvoirs sont répartis entre les gouvernements fédéral
et provinciaux, et od chacun des ardres de gouvemement est
souverain dans sa sphere de compétence exclusive.

2. La compétence organique sur les pouvoirs locaux

Les collectivités locales ne trouvent aucun écho dans la
Constjtution canadienne en termes de consécration ou de ga-
rantie”, sauf 2 déclarer en son article 92 que "Dans chaque
province, la législatre pourra exclusivement faire des lois
relatives aux matidres tombant dans les catégories de sujet
ci-dessous énumérées, A savoir : (...) 8. les institutions muni-
cipales dans la province”.

La conséquence de 1"énoncé est la suivante : seules les pro-
vinces peuvent créer des institutions municipales et seules
les provinces peuvent contrfler les institutions municipales
qu'elles ont créées. Ainsi, chaque législateur provincial
pourrait, d’un strict point de vue juridique, supprimer les
institutions municipales dans sa province.

Selon 1’expression consacrée, on dira qu'il (ne) s’agit (que)
de créatures provinciales laborieuses : 1a province détient
un droit constitutionnel de vie ou de mort sur les collectivi-
tés locales, vouées 2 la subordination et 2 la négation d’une
autonomie de principe ou définitive.

Notons cependant que méme si les institutions municipales
et toutes les matitres de nature locale sont de compétence
exclusive provinciale, I’Etat central intervient fréquemment,
largement et de fagon incontournable dans le domaine muni-
cipal, en tant que grand propriétaire foncier, responsable des
transports (ports, aéroports, voies maritimes, voies ferrées),
ou en tant que dispensateur d’aides 2 Ia recherche. Sans ou-
blier que le pouvoir de dépenser appartient de fagon exclu-
sive au Gouvermnement fédéral et que les programmes fédé-
raux ont d&s lors souvent un effet décisif sur la réussite des
plans urbains.

La diversité se fait sentir, dans les formes de la décentralisa-
tion territoriale et des structures locales, jusqu’a I’intérieur
méme de la province du Québec, entité fédérée choisie pour
I’originalité de son organisation par rapport au reste du terri-
toire canadien, plutdt de common law. A I'origine de ce
phénomeéne, on retrouve I'influence anglo-saxonne (le local
selfgovernmens), 1a sectorisation des compétences, une oc-
cupation d'un vaste temitoire, 1’existence d’ethnies diffé-
rentes (présence d’indiens et d'inuits), etc. A des besoins
différents, des structures locales différentes.

Par conséquent, lorsque I'on parle de collectivités locales de
base au Québec, il peut s'agir des municipalités de cam-
pagne et de village, régies par le Code municipal de 1871;
des cités et des villes, régies par la Loi sur les cités et les
villes; des municipalités constituées en vertu de la Loi sur

10

1’organisation municipale de certains territoires; des munici-
palités locales particulidres (ou "autres” municipalités lo-
cales), régies par des lois particulidres (villages cris - in-
diens -, vijlage naskapi - esquimaux -, villages miniers et
villes mini¢res, villages nordiques); des territoires non orga-
nisés, administrés par la municipalité régionale ou la muni-
cipalité de comté dont ils font partie.

Cela donne une forme d'orgamsauon du territoire qui peut
atre s1mpl;ﬁée pour le sujet qui nous intéresse, de la ma-

nidre suivante :
Etat
fédéral

|

Provinces |

(10)

[ Communautés urbaines ou
régionales (3) ou Municipalités
| régionales de comté (96)

l

Municipalités diverses
(1.481)

Comme nous pouvons le constater, diversité rime avec
complexité. A I'inverse de la France et de la Belgique, ca-
ractérisées toutes deux par l'uniformité du stamt des
communes, le droit municipal québécois, d’inspiration an-
glaise, opére une distinction entre plusieurs sortes de muni-
cipalités q;m de surcroit, sont régies par des lois distinctes.

A cette diversité doit &tre ajouté un certain particularisme,
puisque de nombreuses municipalités bénéficient de régimes
dérogatoires au Code municipal ou & la Loi sur les cités et
les villes, régimes qui sont organisés par une multitude de
lois spéciales et de chartes particuliéres. Parfois méme cer-
taines villes sont régies exclusivement par leur charte parti-
culitre et ne sont pas soumises en principe & 1a Loi sur les
cités et villes (par exemple : les villes de Québec et de
Montréal).

La complexité du systéme arrive 3 son paroxysme par I'ex-
traordinaife développement du droit municipal québécois au
cours des demnidres années. De trés nombreuses lois, sou-
vent non codifiées dans le Code municipal ou dans la Loi
sur les cités et les villes, régissent les municipalités et font
du droit municipal une "jungle” impénétrable, une légisia-
tion éparse et considérable.

sl.a £ £ d'une ie de i lité (ne fit-ce que d’exist-
ence) des collectivités loulupunlnphquuplrhmmt: de voir le 1égi-
slateur provincial refuser de su pouvoir et, en particulier, aux
P irs de i ire & 1" d'un bon sysidme d’instiw-

tions municipales.

3. L' attribution des compéiences locales

On ne fera que tirer les conséquences du prescrit constitu-
tionnel : les diverses municipalités ne regoivent que des
compétences déléguées et le contrdle de I'exercice de ces
compétences dépend du bon vouloir provincial ou des négo-
ciations entre la province du Québec et ses municipalités.

4. Les finances locales

S’agissant des finances, on aboutit au m&me constat : 1a dé-
pendance est pure et simple.

Ainsi, larticle 92.8 de 1a Loi constitutionnelle prescrit la
compétence exclusive des provinces en ce qui conceme les
"contributions directes dans la province en vue de prélever
des revenus pour fins provinciales”, "les licences de bouti-
ques, de débits de boissons, de tavemes, d'encanteurs ou
autres établies en vue de prélever des revenus pour des fins
provinciales locales ou municipales”, sur "la propriété et les
droits civils” et "de facon générale, toutes matidres qui, dans
1a province, sont d’une nature purement locale ou privée”.

Outre les ressources classiques (subventions ou revenus de
transfert, taxes locales, emprunts, ...), I'impdt foncier est at-
tribué dans sa quasi-totalité aux municipalités, lesquelles ne
peuvent cependant lever 1'imp6t que dans des fourchettes
précisées par la province.

C. Les "communes" en Allemagne

Le 3 octobre 1990, I'Allemagne a été réunifiée, les cing
Léinder de I’ Allemagne de 1’Est ayant adhéré 2 la fédération
allemande. Les L¥nder de 1’Allemagne de I'Est étant en-
core en voie de constitution, on ne s’attachera qu’a I'organi-
sation territoriale telle qu’elle existe dans les Lénder de
I' Allemagne de 1'Ouest. Qu’il nous soit cependant permis de
préciser que la Loi relative aux Gemeinden de 1'ancienne
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République démocratique allemande du 17 mai 1990 est
maintenue en vigueur par le traité établissant I'unité de 1' Al-
lemagne. Mais les nouveaux Linder, désormais compétents
en la matitre, peuvent décider d’adopter leur propre législa-
tion.

1. L' organisation territoriale

La Loi fondamentale de la République Fédérale d’
magne du 23 mai 1949 (qui sert de Constitution fédérale)’ a
institué un systéme d’administration 2 trois niveaux, auquel
est venu se greffer un niveau intermédiaire (le Kreise).

Etat fédéral
(Bund)

états fédérés
(Lander)
11 +5delEst

arrondissements
(Kreise)
235 + 217 de I'Est

villes et communes
(Stadte und Gemeinden)
8.504 + 7.564 de I'Est

La souveraineté est partagée entre le Bund et les Linder
qui disposent chacun de leur propre constitution. L’article
28 de la Loi fondameniale garantit |'autonomic des
communes qui constituent les collectivités territoriales de
base.

Notons au passage l'existence de
Villes-Etats (Stadtstaaten) dans
2 lesquelles I'administration de I'E-
i tat et celle de la Ville sont fon-

dues en une seule et méme admi-
nistration. Ainsi les cas de Berin-
Ouest et de Hambourg.

7 Le choix du terme Loi fondamentale, et
non pas celoi de Comstingion, a & ani-
mé, en 1949, par la perspective de la réu-
nification de 1'Allanagne, anjourd’hui

parachever 1'unité et la libené de 1'Alle-
magne." En témoigne encore ['article
146 : "La peésente Loi fondamentale cesse
d’avoir effet le jour suquel entrera en vi-
gueur 1a Constitution qui sura &é adoptée
par lc peuple allemand libre de ses décini-
ons."

(44
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2. La compétence org irs locaux

que sur les p
Le droit des collectivités territoriales releve de la campé
tence exclusive des Linder". Le \égislateur fédéral n’a d2s
lors aucune influence directe sur I'organisation des collecti-
vités territoriales (dont les communes, Gemeinden) ni sur le
contrdle qu'exerce sur elles le Lard. De plus, les principes
du droit communal allemand sont contenus pour 1'essentiel
dans les constitutions et les lois des Ldnder.

Les législateurs des différents Linder ont adopté des sys-
t2mes souvent trés différents les uns des autres, pour la plu-
part d’origine historique. Parfois, au sein d’'un méme Land,
coexistent divers systtmes d’organisation qui varient selon
les dimensions des communes (par exemple, existence d’une
assemblée représentative ou assemblée de tous les habi-
tants). Toutefois, les entités Iocales ne sont pas libres de
choisir leur forme d’organisation, contrairement A ce qui se
passe aux Etats-Unis.

Le statut des Gemeinden n’est donc pas uniforme. Mais les
[égislations communales sont suffisamment proches Ies unes
des autres pour que soit réalisable une présentation d’en-
semble des syst2mes d’organisation locale, dans les grands
traits qui caractérisent chaque systtme (rfle plus ou moins
fort du Bidrgermeister, existence ou non d’un exécutif local,
etc).

3. L'attribution des compétences locales

Qutre I"attribution de la compétence organique aux Ld)

et I'exigence d’une gestion démocratique des communes’, la
Loi fondamentale garantit aux collectivités territoriales (no-
tamment les communes) 1'autonomie de gestion (Selbstver-
waltung). L'article 28, alinéa 2, énonce cette garantie dans
les termes suivants : "Aux communes doit &tre garanti le
droit de réglementer, sous leur propre responsabilité, toutes
les affaires de la communauté locale, dans le cadre des
lois™ du Bund et des Linder. Les communes allemandes ont
donc vocation A prendre en main toutes les affaires d’intérét
local, pourvu que ces affaires n'aient pas été aitribuées 2 la
Fédération ou aux Ldnder. Cette idée de Selbstverwaltung
est I’aboutissement d’une longue évolution historique.

Dans un souci d'effectivité de 1’autonomie de gestion pro-
clamée, la Loi fondamentale introduit en son article 93, ali-
néa 1, n* 4 b, un recours constitutionnel en faveur des
communes et des groupements de communes, en cas de vio-
lation du droit 2 la libre-administration par une loi, que cette
loi soit fédérale ou d’un Land .

Le nombre et la diversité des tiches locales, s’agissant de
leur nature comme de leur ampleur, ne permettent pas d’en
¢tablir une liste exhaustive. L'important est de savoir qu'il
faut se référer aux Constitutions et aux lois des différents
Lénder pour en avoir connaissance. Ces tiches sont soit
obligatoires, soit facultatives, et dans cf cas réalisées dans la
mesure de la capacité de la collectivité

A ces tﬁches propres s’ajoutent des compétences déléguées
par le Bund et les Linder. Ces missions sont obligatoires
et doivent &tre exécuteeg conformément A des directives qui
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font des communes ‘}f plus en plus des administrations dé-
concentrées de I'Etat ", Relativement & ces compétences dé-
léguées, un contrdle d’opportunité peut &tre instauré en plus
du contrdle de Iégalité, ce demier étant applicable A toutes
les compéttnces locales quelle gue soit leur nature.

En régle générale, un débat permanent oppose le Bund et
les Léinder, d'une part, lesquels sont désireux de rapprocher
les conditions de vie de I'ensemble des citoyens, aux
communes, d’autre part, qui dénoncent toute tentative de re-
mise en cause de leur autonomie.

Bien que la Fédération n’ait pas de compétence en matidre
de droit communal, elle influence et détermine 1’autogestion
communale par le contenu matériel des lois relatives 2 I'ad-
ministration. Les collectivités territoriales exécutent ces lois
sous le contrdle des états fédérés, qui sont eux-mémes sou-
mis au contrdle de la Fédération.

4. Les finances locdles

Le Tribunal constitutionnel fédéral déduit de I’article 28 de
la Loi fondamentale que les communes doivent disposer de
ressources fiscales suffisantes.

De plus, la Loi fondamentale énumeére, aux articles 106 et
104, une série de garanties financitres concernant les caté-
gories concretes de ressources locales, ce qui témoigne de
I'importance accordée aux finances locales, par comparaison
avec le bref énoncé de la garantie d’auto-gestion.

La structure des finances locales est relativement classique :
participation aux imp6ts généraux des Léinder et de la Fédé-
ration, subventions, taxes et autres receltes courantes, em-
prunts qui ne concernent que les équipements et sont soumis
A mutelle. Les communes ne sont pas les seuls maitres du
niveau des ressources locales.

En régle générale, il semble que les charges croissent plus
vite que les ressources et I'autonomie est de plus en plus
illusoire, du fait de la multiplication des aides financitres
ainsi que du développement de la planification et de la 1¢-
gislation au niveau des Linder.

$ Ar. 28, al 2, de Ia Loi fond le de 1a République fédérale d'Alle-

magne dn 23.5.1949, relayé par les copstittions des Lander et compléié par
une décision du 18.7.1967 du Tribunal constitutionnel fédéral (BVerfGE. 22.

180(2!0))

’ 1 sagit d'une ie d’auto-dé ion des locaux. En

eﬂu,dmlummdlnm-uad-nllummm, "(...) le peuple doit

avoir une tasue d"él au suffrage universel, direct, libre,
é’llawu.( .)" (art 28, al.l L. fondamentale).

Parmi les atributi ires, figurent en particulier 1' ien des
€cales, la al’ des voies “, "éabli d"
pl.-n d'urt Parmi les autributions facultatives figurent divers.services

X et culmrels ainsi 1"ali en esu ot en énergie.
"Amn-uﬂdnl’émuvﬂ,dahdﬂwmdnpuwpometlmcnp
tion des habitants, de Ia surveillance des bétiments, ou encore de cenaines
questions d'hygikne.

- (aﬁm-im

D. Les "communes™ en Suisse

1. L' organisation territoriale

Les communes suisses s jnscrivent dans un univers confédé-
ral de vingt-six cantons’ , instauré par la Constitution fédé-
rale du 29 mai 1874, et dans lequel chaque canton dispose
de sa propre constitution. A cette structure de base sont ve-
nus s’ajouter, dans certains cantons, le district et la section
de commune, voire encore les groupements de communes
dans une perspective de coopération. Notons que le terme
de communes s’entend des communes générales, c’est-3-
dire des communes politiques ou d’habitants, & 1’exclusion
des communes spéciales (bowrgeoisies, paroisses, communes
scolaires, communes d’assistance, etc).

L'organisation du territoire suisse peut 2tre présentée de la

manitre suivante :

F Confédération

canton

(26)

commune
(£ 3.000)

irs locaux

2. La compétence organique sur les p
Le statut juridique des communes suisses est réglé par le
droit de chaque canton. En effet, aux termes de I’article 3 de
Ia Constitution fédérale, la Confédération n'a que les
compétences que la Constitution fédérale lui attribue. Et s’a-
gissant des communes, elle se limite A prescrire le principe
démocratique en ses articles 6 et 43,

I y a donc vingt-six statuts différents s’agissant des
communes. La différence entre les cantons touche tous les
aspects de I'organisation communale : la terminologie (qui
varie en fonction du syst2me choisi et selon la langue du
canton), 1a configuration de base (qui est bipartite ou tripar-
tite), les fonctions des organes, etc.

Cependant, les communes jouissent d’un droit constitution-
nel 2 I’autonomie, ce qui constitue une limite 2 1a liberté des
cantons 2 édicter leur droit communal. Ce droit est de degré
cantonal dans la mesure od la Constitution fédérale 1'ignore
et qu'il est proclamé par plus de la moitié des constitutions
cantonnales. Dans les autres cantons, il a été dégagé par la
jurisprudence constitutionneBie.

La portée du droit 2 I’autonomie se manifeste surtout avec
le recours juridictionnel auquel il donne naissance dans le
chef de 1a commune, devant la Cour Supréme (Tribunal fé-
déral), en cas d’atteinte prétendue A son autonomie par les
autorités cantonales. La sanction A laquelle peut donner lieu
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pareil recours consiste en 1'annulation des actes illégitimes
posés par ces autorités. Cependant, ¢’est la loi cantonale qui
garantit I’autonomie communale en développant son conte-
nu, ce qui limite aux cas extrémes de quasi-suppression de
I'antonomie les possibilités de recours.

3. L attribution des compétences locales

Les communes n’ont que les compétences que la constitu-
tion ou les lois du canton leur déleguent. L’étendue de 1'an-
tonomie communale dépend donc étroitement de la égisla-
tion du canton.

Concrétement, il faut distinguer parmi les compétences
communales celles qui lui sont propres de celles qui lui sont
déléguées.

Alors que les premires ne requitrent aucune intervention
fédérale ou cantonale et dépendent de I’initiative commu-
nale, les secondes requitrent un acte de délégation de la part
du canton, voire exceptionnellement de la part de la Confé-
dération, dans certaines matidres bien précises’>.

Le domaine.des activités propres de la commune dépend de
la constitution et des lois qui le déterminent. La tradition
vient cependant suppléer aux lacunes des textes, ce qui rend
la notion d’activités propres relativement vague et incer-
taine, fluctuante dans 1'espace et dans le temps (fonctions de
police, exploitation des services industriels, etc.).

Quant anx activités déléguées, elles visent soit 2 exécuter
les lois fédérales ou cantonales en les appliquant (par exem-
ple, dans le domaine des constructions), soit & compléter le
droit fédéral ou cantonal par des réglements (par exemple,
dans le domaine de I'exercice des droits politiques). Un
contrdle d’opportunité peut &tre ajouté 2 celui de la légalité,
ce demnier “tant applicable aux compétences locales tant
propres que’déléguées.

4. Les finances locales

A la différence de la Confédération et des cantons, lesquels
établissent Jeurs propres impéts directs et indirects, les
communes ne définissent pas elles-mémes les impdts directs
qu'elles percoivent. Elles ne fixent, annuellement, que le
taux en pourcentage de 1’impdt de base dont les barémes ont
été éuablis par les lois cantonales.

Les communes regoivent encore des subsides (ou subven-
tions) cantonanx pour 1’accomplissement de tiches détermi-
nées, subsides qui font I'objet de péréquation. Elles peuvent
aussi percevoir, dans certains cantons, des impdts fonciers
spéciaux. Les impdts indirects communaux sont relative-
ment insignifiants,

12 Vingt, phus six demis.

L ) pour Ia de 1'6 e de o sa-
tion militaire, 1a p L le des denrées ali o
de. divers objets usuels,
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E. Les "communes” en Espagne
1. L’ organisation territoriale

La Constitution de 1978 organise le territoire espagnol en
ses articles 2, 137 et 140 & 158.

11 s’agit d’un Etat d"autonomies, issu de prés de deux sidcles
de tentatives de transformation démocratique. Etat.dans le
cadre duquel les comunidades auténomas (entités régio-
nales) ont adopté chacune, entre 1979 et 1983, un statut
d’autonomie selon une procédure précisée par la Constitu-
tion. Ces statuts d’autonomie font penser A la constitution
dont se dotent habituellement les entités fédérées, avec un
tempérament important : si les communautés peuvent égale-
ment déterminer leur organisation étatique, les textes de I'E-
tat central prescrivent un modele uniforme qui limite de fa-
gon substantielle 1'autonomie qu’un Constituant fédéré dé-
tiendrait dans le cadre d’un Etat fédéral.

Selon 1a Constitution, et outre certains cas pam'culiexs“, i
existe quatre niveaux d’administration obligatoires en Es-
pagne.

Etat central
(Estado)

|

communautés autonomes
(comunidades auténomas)
17

|

provinces ou iles
(provincias o islas)
50 ou 2
communes
(municipios)
8.077

Le pouvair politique fait 1’objet d’une distribution de type
Jfédérale entre I'Etat et les communautés autonomes, fixée
par la Constitution et les statuts d’antonomie.

irs locaux

2. La compétence organique sur les p
11 ressort de Iarticle 149, 1, 18° de la Constitution que I'E-
tat n"assume de fagon exclusive, en matidre d’administration
locale, que "la formulation 5s principes, bases, et direc-
tives” de la Mgislation locale!, Ce qui revient A prescrire
qu'au-deld de ces bases, appllcablm 2 I'ensemble du terri-
toire espagnol, chaque communauté autonome est entidre-
x:stlgt exclusivement libre d’organiser ses collectivités lo-

Le statut des collectivités locales espagnoles proctde donc
de l'intervention combinée de I'Etat et des communautés
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antonomes'”, dans la limite des principes que la Constitu-
tion détermine. Un de ces principes consiste en 1’autonomie
locale, proclamée par I'article 137 de ia Constitution'®,
Cette autonomie est toute relative. En effet, ce sont les 1é-
gislateurs ¢ étatique et autonomiques qui en tracent les
contours. De surcroit, les entités locales ne disposent d’au-
cun recouts devant une juridiction constitutionnelle en cas
de violation(s) éventuelle(s) de leur autonomie (derecho
reaccional), comme c’est le cas en droit allemand ou en
droit suisse.

11 est important de préciser que le partage de la compétence
entre Etat et communautés autonomes ne porte pas sur une
partic de la matitre ou un de ses aspects, mais bien sur la
totalité du régime local, c’est-A-dire chacun de ses aspects,
selon un axe original "principes de base - précision et déve-
loppement dans le cadre de ces principes”.

De plus, les bases du réglme local, fixées par 1elég1slateur
central, sont, Ceci n’im-
plique pas 1’établissement d’un régime uniforme pour toutes
les entités locales de tout I'Etat. En effet, la 1égislation de
base doit permettre des options diverses, puisque le pouvoir
normatif des communautés autonomes n’est pas de caractére
réglementaire, mais bien législatif. Le but est d’obtenir un
minimum ,d’homogénéité de 1'administration dans tout le
pays, et surtout de garantir un traitement égal des adminis-
trés. Telle est 1'interprétation donnée par le Tribunal Consti-
tutionnel 2 1'article 149.1.18° de la Constitution et notam-
ment ¥ I'article 9.8. du Statut d’Autonomie de Catalogne,
interprétation qui permet 1’harmonie des principes d’unité et
d’antonomie consacrés par la Constitution en ses articles 2
et 137.

Dans une perpective fédérale, on peut dire que le Tribunal
Constitutionnel, par cette interprétation, a fermé les portes 4
une solution du type de celle adoptée par les Etats fédéraux,
dans lesquels la législation locale - outre quelques excep-
tions - est'de la compétence des Etats membres. La possibi-
lit¢ d’un régime de "fédéralisme d’exécution” reste cepen-
dant ouverte, sans que les relations entre 1'Etat central et les
entités locales doivent toujours &tre relayées par les commu-
nautés autonomes. En effet, communautés autonomes et en-
tités locales sont deux formes d’organisation qui se superpo-
sent sans ‘s’annuler, méme si un degré supérieur d’autono-
mie confere aux premiéres un pouvoir politique et adminis-

1% Tels Cewta et Meitia
En fait, I'article
me ire de ses fc
tion locale et son
"Amﬂmmm:fm-quhmmtdehmmmaméemmécpﬁww
r de mhmmémAdéfmdepamﬂle
prevmmd.-nmmn..h é devra se d'appliquer les
nomnes de base &dictées par 1'Erat central.
"Ceqm explique le caractire "bifronte” des compétences en matidre
tl!'Adninmnumloulc “cmparhdoa.mzupnmde.

"L'Esat, dans son org pose de de

i et des qui i Touzes ces
entités Jouissent d'mmmrh[em&lum iniéréts respec-
ufs.” De[im Ia gestion de ces intéréts doit étre assurée par des organes
indé& (élus au wuff; i 1) et dotés d'une personnalité juridi-
queprqm(m. l40nl4ldehCmmmuonupng;mle)

1’ Admini : bli.

P en général et le régi-
ce qui affecte ‘notamment 1'administra-

tratif sur les secondes incluses sur leur territoire. Les entités
locales (municipios et provincias) ne disparaissent pas ni ne
se convertissent en simples divisions territoriales pour I'ac-
complissement des fins de la communauté autonome, mais
elles peuvent également remplir cette fonction.

3. L' attribution des compétences locales

Le rdle dévolu aux collectivités locales par la Constitution
demeure plutdt vague en 1’absence d’un modele précis et
complet d’autonomie locale. Une sorte de flou artistique
destiné A laisser intacte I'action Kgislative combinée des
différents niveaux de gouvernement.

L’article 7 de 1a Loi étatique 7/1985, portant sur I’organisa-
tion et le régime juridique de base de pouvoirs locaux, pré-
cise les principes généraux applicables aux compétences des
entités locales, c’est-A-dire au contenu de 1'autonomie lo-
cale. Les compétences locales sont soit propres, soit dé1é-
guées. Lorsqu’elles sont propres, elles doivent &tre détermi-
nées par 1a loi et s’exercent en toute autonomie. dans le res-
pect de la Kgalit€. Par contre, les compétences attribuées
par délégation s’exercent dans les conditions de la déléga-
tion qui peut prévoir des techniques de direction et un
contrdle d’opportunité,

Notons que la mgme loi, complétée par un décret royal 16-
gislatif de 19861, énumére les atributions et compétences
minimales des mumclpia . dont certaines sont obliga-
toires, tout en précisant que la mesure des compétences dé-
pend du prescrit des lois de 1’Etat et des communautés auto-
nomes. Elle organise également la délégation et, powr le
reste, soumet les municipios A la 1égislation des communau-
tés autonomes A laquelle il faudra donc se référer, au cas par
cas, pour plus d'informations.

4. Les finances locales

Afin d’assurer ’adéquation des ressources 2 la réalité de
I'autonomie, "les finances locales devront suffire 2 1'ac-
complissement des fonctions légalement attribuées, sur la
base d’une fiscalité propre et de la participation A celle de
I'Etat et des communautés autonomes” (art. 142 de la
Constitution).

Les ressources locales sont une fois de plus multiples. Les
municiplos regoivent prés de 60 % de leurs revenus par des
taxes directes, taxe professionnelle, taxe sur la propriété. Ils
regoivent une dotation de I’Etat par I'intermédiaire de la co-
munidad auténoma.

DEUXIEME PARTIE
COMMENTAIRE

Je vais maintenant m'attacher A cerner les dénominateurs
communs 3 I’organisation locale dans les Etats retenus au
titre d’échantillon. Je le ferai par le biais du jeu des ques-
tions indiquées au début de 1'étude.
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Premitre question ; dans le cadre d’un Etat fédéral, I'or-
ganisation des pouvoirs locaux reRkve-t-clle de la compé-
tence de PEtat central ou des entités fédérées ?

La réponse parait affirnative. Fondamentalement, la compé-
tence organique sur les pouvoirs locaux fait partie de 1’auto-
nomie généralement reconnue aux entités fédérées A organi-
ser leur territoire et leurs institutions, appelée aussi faculté
d’auto-organisation.

Cette autonomie est 3 la base méme du fédéralisme, dont
I’essence suppose que chaque état fédéré ait son propre or-
dre juridique, qu'il dispose de compétences propres et qu'il
les exerce, par le biais de normes équipollentes A celles de
I'Etat central, sans ingérence de la part de celui-ci. Ces
compétences lui sont attribuées, non pas par la volonté révo-
cable du pouvoir central, mais par la Constitution. C’est le
Constituant fédéral, détenteur de "la compétence des compé-
tences”, qui garantit directement 1'autonomie des entités fé-
dérées en leur offrant la faculté de s"auto-organiser.

Les entités fédérées, investies de ce pouvoir d’auto-organi-
sation, exercent A leur tour une fonction constituante propre.
En effet, il est coutume dans les Etats fédéraux que les enti-
tés fédérées édictent leur propre constitution, qu’elles déve-
loppent ensuite par des lois. Ainsi, la constitution et les lois
des états, des Liander et des cantons organisent les collecti-
vités locales de base aux Etats-Unis, en Allemagne et en
Suisse respectivemen 1 En Espagne, le statut d’autonomie
et les lois organisent les collectivités locales dans chaque
communauté autonome. Dans le cas ol les entités fédérées
ne promulguent pas leur propre constitution, elles organisent
leur territoire et leurs institutions par le biais unique de la
loi. C’est le cas des municipalités au Québec.

A ce stade, se pose une autre question : la facuité d’auto-
organisation, attribuée aux entités fédérées, est-elle illi-
mitée ?

Non. La Constitution fédérale fixe, le plus souvent avec mi-
nutie, les limites du pouvoir d’auto-organisation des entités
fédérées. Ainsi, il est nécessaire qu'une disposition constitu-
tionnelle fédérale octroie la compétence en matidre locale
aux entités fédérées, et ce d’une fagon ou d’une autre, que
ce soit par le bisis d'une clause résiduelle (en Suisse) ou
d’un it normatif exprés (en Allemagne, an Canada et
en Espagne™) ou méme implicite (aux Etats-Unis).

wl.eﬁuumyallégdmfdel%ntdmduladuponmlépdmu
en vigueur A des qui
disposent d’un légulmfmr]cn&gmcluul.
”Amn,l'mlilmplchlémmédmtluhmpwu.hpumde
Lenv:mmm t, etc.

1 en va de la sone dans L
ces trois Ermts
2 S'agiseant de I'Espagne, un titre de compétence dait £gal
dans le stann d° ic de chaque titre en I"ab-
lawehquda:ﬂe-amqued‘&mlnnﬂéelhlihenéquhnoanieexpxu-
sément s Loi de beses sur le régime local (Loi 7/85) en matdre
d’orgamization locale (voy. supra).

jorité des entités fédérbes qui p
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Paralltlement A cette premitre exigence, il semble que e
Constituant fédérg ait jugé nécessaire, en droit allemand et
en droit espagnol™, de garantir 1’existence des communes et
leur autonomie, principes que les é&tats fédérés doivent res-
pecter de fagon inconditionnelle et qui vient d2s lors Limiter
la faculté d’auto-organisation des entités fédérées. Notons
cependant que c’est 1'état fédéré qui donne lui-m&me un
contenu et une portée aux principes, sous le contrfle du juge
constitutionnel, ce qui confirme Ia relativité de [’autonomie
communale. En Espagne, il faut souligner que 1'autonomie
locale et 1'organisation générale des municipios fait 1'objet
d'une loi de I’Etat central &ablissant les bases du régime
local, lois que les communautés autonomes doivent respec-
ter en plus de la Constitution.

Est-il nécessaire de proclamer I’existence et 1’autonomie des
communes dans la Constitution fédérale ? 11 est juste de re-
connaitre que la collectivité locale de base préexiste en gé-
néral 2 1’Etat dans une perspective tant historique que socio-
logique. En gardant cette donnée A I’esprit, pareille procla-
mation peut avoir le mérite de souligner 1'importance du
phénomene local dans I'optique démocratique, qu'il faut 2
tout prix respecter. Quoi qu'il en soit, si 1'autonomie est im-
portante en soi, elle reste vaine si elle n’est accompagnée de
garde-fous. En ce sens, le droit suisse et le droit allemand
ont, & juste titre me semble-t-il, organisé un recours juridic-
tionnel visant A garantir I'effectivité de 1'autonomie locale,
du moins dans les cas extrémes menant 3 une sanction toute
aussi extréme, soit 1"annulation éventuelle de la norme qui
serait inconstitutionnelle parce qu’elle n’aurait pas respecté
I'autonomie des communes ou des Gemeinden. Aux Etats-
Unis, pareil recours semble également possible eu égard aux
notions de home rule et de local selfgovernment . En Es-
pagne, ce type de recours fait défaut, ce que critique vive-
ment une grande partie de la doctrine. Quant au Canada, la
question ne se pose pas, puisque l'autonomie municipale
n'est ni proclamée par la Loi constittionnelle, ni dégagée
par la jurisprudence comme en droit suisse.

Jusqu’ici, j'ai parlé du droit reconnu
aux entités fédérées A s’auto-organi-
Ser.

Cette facuité d’auto-organisation
est-elle concevable s’agissant des
collectivités de base elles-mémes ?

Aux Etats-Unis, une certaine autono-
mie d'organisation est reconnue aux
local communities, dans les limites
tracées par les états.

En Suisse, en Allemagne et au Qué-
bec, s’il existe une variété instittion-
nelle dans 1’organisation locale 2 I'in-
térieur d'une méme entité fédérée,
c’est la constitution et/ou les lois de
I'étar fédéré qui organisent pareille
diversité, sans que les collectivités lo-
cales de base puissent opter librement
pour tel ou tel systtme d’organisation
qui leur serait proposé. En effet, au
Québec, c’est la province qui orga-
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nise la muhicipalité en demier ressort et aprés avoir consulté
la population par diverses procédures établies par la loi. En
Suisse et en Allemagne, c’est le canton ou le Land qui or-
ganise les communes ou les Gemeinden de fagon unilaté-
rale, ce qui ne '’empéche évidemment pas de consulter la
population s’il le juge nécessaire, sans qu’il soit toutefois
obligé de le faire. Notons que les différences de régime
s’expliquent généralement par le souci de préserver cer-
taines particularités locales d’origines diverses, telles qu’his-
torique, géographique, politique, ethnique, démographique,
économique, etc.

Rien n'empéche donc que I'état fédéré mette en place plu-
sieurs gysitmes d'organisation jugés plus appropriés selon
les particularités locales rencontrées sur son teritoire. Et
rien n’empéche non plus qu'il organise la possibilité d’une
initiative locale en vue d’un changement de régime seion
une procédure déterminée et sous certaines conditions.

La variété institutionnelle et la complexité juridique qui
résultent de la faculté d’auto-organisation représentent-
elles une difficulté dans le cadre d’un Etat fédéral ?

En effet, conséquence directe du pouvoir d’autodétermina-
tion octroyé aux entités fédérées par la Constitution quant 2
la manitre de décentraliser ses pouvoirs, il n’existe pas 3
proprement parler un modgle unique et uniforme des collec-
tivits locales dans I'Etat fédéral, mais bien des régimes
plus ou moins différents selon les entités fédérées. Autre-
ment dit, les communes, les Gemeinden ou les diverses
municipalités varient d’un état fédéré a 1'autre, et parfois

2 Sagissant dn droit suisse, 1 ini le est proclamée par la
jorité des i et dégagé par la jurisprudence dans les
autres cantons.

De gauche 2 droite, Monsieur M. Nikoul, Madame L.-M. Bataille,
Messieurs J.-C. Van Cauwenberghe, C. Crohain, Ch. Aubecq

“T
1

i
]

[y

méme 3 I'intérieur d’une méme collectivité 2ffdérée Ce qui
parait étre une caractéristique du fédéralisme**

Sur Ia base du constat qui vient d’émre fait, le modle sui-
vant peut &we établi, montrant la multiplicité des ordres ju-

état fédéré

collectivités
locales

TN

at central

N/

état fédéré

collectivités
locales
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ridiques 2 ladjuelle donne lieu la conception de I’organisation
locale comme une compétence des états f&dérés dans le ca-
dre d’une structure fédérale. Au sein de chacune de ces enti-
tés fédérées, il semble que ['organisation des collectivités lo-
cales se réalise comme 2 I'intérieur d'un état unitaire,

Pareil constat nous parait conforme 2 I'idée de décentralisa-
tion, En effet, la dcentralisation n’implique pas nécessaire-
ment I'uniformité et surtout pas I’uniformisation. Au
contraire, elle permet la mise en oeuvre de politiques diffé-
renciées suivant les spéeificités. Mieux encore : la prise en
compte des particularismes locaux doit permettre une meil-
leure satisfaction des besoins locaux, 2 partir du moment od
ceux-ci sont différents d’un endroit 3 I'autre. Autrement dit,
la différence est souhaitable 3 partir du moment od elle per-
met aux institutions de mieux fonctionner.

Encore faut-il lire pareille diversit 2 la lumidre de la gran-
deur du temitoire considérs, particzglierement importante
dans la majorité des Etats fédéraux”™. Les particularismes
locaux ne peuvent que s'y multiplier.

De plus, il semble qu’il faille modaliser la variété de la réa-
lit¢ institutionnelle enregistrée dans les Etats fédéraux. En
effet, le droit 2 la différence n’a pas pour corrolaire la réali-
t¢ de la différence. Ainsi, en Suisse par exemple, si le droit
2 la différence existe quant A 1’organisation des institutions
locales entre les différents cantons, elle ne porte en pratique
que sur des points techniques, et non sur le fond méme du
régime adopté. Tout au plus y a-t-il quelques options fonda-
mentales. De méme, an Québec, une dérogation au droit
commun, accordée par une charte particuli¢re & une munici-
palité, est bien souvent demandée par les autres municipali-
tés, dis lors que ces dernidres y voient un privilege. En re-
gle générale, l'organisation locale suit quelques modeles
adoptés pour les entités importantes, modeles dont s'inspi-
rent directement les états voisins,

Toujours est-il que rien n’empdche a priori le Constituant
fédéral d’attribuer 2 I'entité centrale une compétence exclu-
sive en matidre de régime local, voire de partager cette
compétence entre cette entité et les collectivités fédérces.
Ainsi, en droit espagnol, la Constitution charge I'Etat cen-
tral de régler les bases du régime, bases dans le cadre des-
quelles les communautés autonomes exerceront leur faculté
d’auto-organisation. Pareil systtme a sans doute le mérite
d’apporter une plus grande cohérence dans I’appareil instim-
tionnel, ou en tout cas une moins grande complexité, tout en
permentant la prise en compte des particularismes locaux.
Solution par ailleurs justifiée et raisonnable lorsque les di-
mensions du territoire sont réduites. A moins de considérer
comme prioritaire I'affirmarion de I"indépendance linguisti-
que, culturelle et finalement économique d’une fraction de
la population,

24 Meme |'Espigne, Exat régional qui se titue & mi-chemin entre I'Bzat uni-
taire et 1'Etat fédénal, semble réserver aux communsntés autonomes un cer-
tain degré d’antonomie dans les fornes de la décentralisation. La différence
consiste en co qu’un noyan mini homogane et obligatoire y est détermi-
né par une Loi du pouvair central (voy. supra ).

B Ainsi, selon Le petit Larousse ilustré 1993 , Larousse, Pagis, 1993 : les
mg.ummmmmgaﬁdeden«ooom’_hc-:m9mm
kmj, I'Espagne 505 000 km .hRépuhl%que fédérale d'Allemagne 357 000
gs,‘:k;i:;nmhsmu 293 km’, Quant A 1a Belgique, lle compte

17

(4]

66111, u]



Le Mouvement communal n*1/193

Assemblée générale A.V.C.W.
CDWN. 10011 - 12 - 192

Dans la mesure ou la compétence organique sur les pou-
voirs locaux est une compétence revenant aux entités fé-

dérées, qu’en est-t-il des relations entre ces pouvoirs lo-

état fédéré

collectivités
locales

tat central

( eat contrar -
¢

état fédéré

collectivités
locales

caux et Ientité fédérale ? Doivent-elles nécessairement

transiter par 'entité fédérée ?

En effet, I'Etat central est inévitablement amené 2 établir
des contacts avec les communes, fiit-ce exceptionnellement,
dans le cadre des fonctions qu'il délégue, qu’il doit par ail-
leurs assortir de moyens financiers suffisants.

Pareilles relations peuvent apparaitre comme étant peu sou-
haitables aux entités fédérées qui considérent la matitre lo-
cale comme leur étant réservée exclusivement. Le probléme
vient du fait que, bien souvent, ies relations entre Etat cen-
tral et entités locales ne sont pas organisées expressément
par les Constitutions.

11 faut garder A I"esprit qu'attribuer la compétence organique
en matidre de pouvoirs locaux ne méne aucunement a leur
confier toutes les mati¢res dans lesquelles interviennent les
pouvoirs locaux. L’Etat central conserve certaines préroga-
tives, pour I’exécution desquelles il peut paraitre superflu de
créer une administration locale propre. L'existence de rela-
tions entre communes et Etat central semble donc légitime,
dans la mesure du partage des compétences.

En Suisse, les communes et les villes font souvent 1'objet
d’interventions de la part de 1'Etat central. Pourtant, elles
dépendent presque entidrement du droit cantonal. Ainsi, les
mesures d’exécution du droit fédéral ne sont pas la seule
affaire des cantons, mais concement bel et bien directement
comme indirectement les villes et les communes, mention-
nées expressément dans les lois et ordonnances fédérales,
surtout en matidre d’urbanisme et d’aménagement du terri-
toire ou de I'environnement. Dans le domaine des subven-
tions d’équipements communaux ou de la relance économi-
que, il arrive que 1'Etat central traite directement avec les
communes ou les représentants d’associations de
communes, I'intervention des cantons se voyant confinée 2
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un rﬁle dé surveillance (demande de subvention fédérale,
expertise de la construction et de I’exploitation).

Au-deld d’une conception strictement juridique des relations
entre les différents niveaux de pouvoir, le fait est établi que
la politique fédérale influence directement la politique
communale. M&me au sein des Communautés européennes,
organisation intemationale d’intégration encore loin de pré-
senter une structure fédérale, il est établi que la politique
communautaire influence direcleme%t la politique commu-
nale 2 I’intérieur des Etats mem| s

Autre chose consiste pour 1'Etat central 2 prendre 1’habitude
de ne pas froisser les entités fédérées en s’immisgant déme-
surément ou trop brutalement dans ce qui est souvent consi-
déré comme leur administration. Autrement dit, il y a la ma-
ni¢re d’influencer 1a politique communale, L'efficacité des
politiques menées par les gouvenements des différents ni-
veaux de pouvoir gagneront 2 &tre coordonnées, 2 faire 1'ob-
jet d’un dialogue entre ces différents niveaux.

Un exemple illustre notre propos.

Au Québec, les interventions fédérales se doivent de rester
relativement indirectes. En juin 1983, une forte tension a
surgi entre Québec et Ottawa, sidge du gouvernement fédé-
ral, concernant le financement des municipalités du Québec
par le biais de subventions que le Gouvernement fédéral en-
tendait verser directement aux municipalités, sans transiter
par le gouveryement provincial, Violation de la Constitution
selon les uns,”’ devoir Kgitime de lutter contre le chémage

26 Voy. Pierre LE MIRE, "Les répercussions dc la i p
lﬂnrlu collectivités locales™, Revue du Marché commun, 1991, p. 785 & 796.
C'est--dire non respect de la compé lusive des provinces cana-
diennes en matitres municipales.

.
a‘
I
|

!
g

par le biais des municipalités afin d’assurer I'exécution ra-
pide et efficace des programmes fédéraux de création d’em-
plois pour d’autres. Le Gouvernement du Québec décide de
réagir avec force afin de dissuader les municipalités d’avoir
recours aux crédits de ces nouveanx dispensateurs. Il dépose
A I’Assemblée Nationale (québécoise) le projet de loi 38,
intitulé : "Loi sur la participation générale an financement
des municipalités”, visant 2 requérir I'accord de la province
chaque fois que I'Etat central désire financer des projets
municipaux. Sous la pression de vives critiques, notamment
de la part des associations de municipalités, le projet sera
toutefois "mis au frigo”.

Cette anccdote permet de mesurer I'importance qu'il y a,
dans le cadre d’un Etat fédéral, d’instaurer des mécanismes
de _coopération entre les différents niveaux de pouvoir, que

‘ceféoit entre les entités fédérées, entre ces etités et I'Etat

ventral, mais aussi entre toutes ces entités et les collectivités
locales. Au Québec, le probl2me a & résolu par 1a voie de
la coopération, en particulier par 1'établissement de tables
de négociation réunissant avtour du ministre des Affaires
municipales les élps locaux, représentés par les dirigeants de
leurs associations®®. De fagon paralkle, de régulidres en-
tentes entre les dix ministres provinciaux des affaires muni-
cipales et les autorités fédérales aboutiront 3 permettre aux
municipalités de percevoir, par I'intermédiaire du gouver-
nement de la province ou aprés son autorisation , diverses
subventions de provenance fédérale.

Deuxiéme question : dans le contexte fédéral, comment
est-il possible d’envisager Vattribution des compétences
communales ?

De la comparaison entre les Etats étudiés, il ressort que les
compétences locales sont soit propres, soit déléguées, et que
dans les deux cas elles dépendent de la Kgalité, c’est-2-dire
des lois, tant des entités fédérées que de I'Etat central.

Entre compétences propres et compétences déléguées, le dé-
part n’est pas toujours aisé. Si bien que c’est généralement
par le mode et I'étendue du contrdle que 1’on déterminera la
namre d'une compéience locale (compétence propre -
contrle unique de légalité; compétence déléguée - contrile
de légalité et d’opportunité), aussi critiquable que puisse
&tre le raisonnement.

Il semble en tout cas que la prérogative du contrle ac-
compagne généralement la compétence orgam%)e sur les
pouvoirs locaux dans le chef des entités f .

L’existence de compétences propres aux collectivités locales
mene 3 reconnaitre que 1'échelon local a sa place dans 1’ap-
pareil de I’Etat. Cependant, le rdle propre des communes est
toujours défini de fagon vague et imprécise, dans les Consti-
tutions ou dans les lois, lorsqu’il Iest, par le recours 2 des
formules indéterminées : "intérdt des municipios” en Es-
pagne, "affaires de la communauté locale” en Allemagne,
etc. A chaque fois, ce rdle est tributaire de la légalité qui
trace les contours de 1’autonomie locale, condamnée 2 étre
relative.

1l semble que dans le cadre d’une démocratie représentative
et eu égard A des motifs de rationalité ou de planification, la
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démarche est 1égitime. Attribuer des compétences énumé-
rées aux communes, sans qu’elles dépendent des lois, re-
viendrait 2 morceler un Etat, plutdt qu'a mener ses compo-
santes 2 collaborer dans un souci d’efficacité, chacun ayant
un réle différent 2 jouer. L’échelon communal semble d'ail-
leurs apprécié et reconnu indispensable, puisque les entités
fédérées comme centrale n’hésitent pas 3 déléguer aux
communes Yexécution de leurs politiques, Il s’agit certaine-
ment du niveau le plus adéquat pour la prise en compte des
particularismes locaux, tout le monde s'accorde 2 le re-
connaitre. 11 est vrai que plus I'autorité publique est proche
de I'usager, plus grande est la probabilit¢ que les décisions
correspondront 2 ses besoins.

L'indétermination qui régne dans la définition des compé-
tences locales semble devoir &tre encadrée par des garde-
fous, au risque de plonger les pouvairs locaux dans un flou,
sans doute artistique, mais préjudiciable, et de les transfor-
mer en girouettes livrées au bon vouloir des gouvernements
supérieurs.

Ces garde-fous peuvent &tre au moins au nombre de deux :
le recours juridictionnel et le principe de subsidiarité.

J'ai d&f2 évoqué le recours juridictionnel, devant une Cour
constitutionnelle, afin de préserver 1'antonomie communale,
ainsi que le caractdre limité de pareil recours 2 des cas ex-
trémes de violation.

Quant au principe de subsidiarits, il semble que les
communes de tous les Etats étudiés revendiquent que le par-
tage des compétences s’en inspire dir%lement. et que les
communes soient associées A ce partage™

. Le principe consiste, dans une perspective de droit public, 2

confier chaque matitre 3 I'entité de 1’appareil institutionnel
de I'Etat qui est la plus apte 2 la régler.

28 ey denx principales associstions d*élus locsux soat I"Union des Mumici-
palités du Québec &t I'Union des Municipalités i
Québec. C'est yers ce forum privilégié que gent toutes les palitiqn
publiques & impact municipal. Ses réunicns sora préparées par des camités
hni anposés de fonctionnaires provinciaux et de p des
associations d'élus locaux. Ces comités émdient notamment les avant-pro-
jets de loi qui pourrsient avoir guelque conséquence sur la vie des munici-

gNcnmlqu'mdﬁlhdgeﬂn‘mwhm.ﬁnﬁu.hqmﬁmﬁléde
1a prérogative du contréle sur les actes des carités locales ext une courpéten-
ce régionale (ou "fédérée™) depais les réformes instiutionnelics de 1980 ct
1988, alors que la comp rganique sur les p ins locaux n’a pas
encore fait 1'objet, dans 1'éat actuel des choses, d*un transfert su bénéfice
des régions. Cependant, pareil tranefert semble ére prévu par les récents
accords de la Saint-Michel.

Sur "éat actusl du partage des compétences en matitre de tutelle admini-
arative sor les actes des commumes cn droit belge, voy. Marc NIHOUL,
"La tutelle administrative sur les acics des commumes: une compétence ré-
gmdclpnmﬁh:T,R.RD..lvﬂlmP.Sl'IISM.

"M dum a0 G national”, Mowv. Com., 2/1992, p. 68;
"Communes d'Europe: plus de 150 maires plaident pour la subsidiarit”,
Agence Exrope, mmedi 14.11.1992, p. 5 : " (...) les maires ont demandé que
I principe de subsidiarité soil plei ppliqué entre les callectivités
territoriales et I'Eiat, et 'ne serve pas sculement de prétexte sux Etats mem-
bres pour se réapproprier des compétences déléguées au nivean communag-
1aire”.”
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Alors qu’an départ, les communautés locales se prévalent du
principe de subsidiarité pour affirmer la structure associative
de I’Etat 2 laquelle elles préexistent, I'Etat central est pro-
gressivement séduit par lui parce qu’il prend conscience
qu’il ne peut ni ne doit tout faire.

Le principal probltme rencontré par la théorie du principe
de subsidiarité consiste en sa praticabilité, c’est-a-dire sa
"justiciabilité”. Comment mettre en oeuvre le principe ?
Comment s’assurer gqu’il sera respecté par les institutions ?
La solution se trouve peut-2tre dans la procéduralisation,
méthode qui consiste 2 ne pas définir le principe de fagon
trop précise, en lui donnant un contenu rigide, mais A four-
nir au juge, chargé de son application lors d'éventuels
conflits, des crit2res servant 2 le guider dans son analyse in
casu .

Un exemple d’application du principe de subsidiarité peut
&tre rouvé dans le droit suisse. Dans un grand nombre de
matidres, la répartition des compétences entre collectivités
de différents niveaux n'est pas réalisée selon une délimita-
tion nette. La Confédération, les cantons et les communes
disposent d’attributions particlles. La protection des eaux
contre la pollution, par exemple, est régie par une loi fédé-
rale 2 laquelle viennent s’ajouter des lois cantonales, et fina-
lement des regles de droit communales sur les égofts ou sur
les secteurs de protection d’eaux, secteurs qui sont désignés
par les communes elles-mémes. On ne saurait parler de
tiches communes car chaque nivean d'organisation détient
une partie des compétences. On voit que le principe de sub-
sidiarité peut s’appliquer 2 un partage de compétence entre
les trois niveaux de pouvoirs classiques (Etat central, état
fédéral, entité locale). Cependant, en régle générale, on as-
sistera A une réglementation particlle d’une matidre par la
Confédération ou le canton, avec ’attribution d’une compé-
tence de décision aux collectivités des niveaux inférieurs.

L'exemple rappelle A certains égards ce qui se produit déja,
eu égard 2 certaines mati2res, dans le cadre des autres Ftats
fédéraux étmdiés. Introduire le principe de subsidiarité dans
les textes, en 1’assortissant d'un droit de recours devant un
tribunal fédéral (constitutionnel), aurait le mérite de permet-
tre sa généralisation.

Suite 4 ce qui vient d’¢tre dit, le mod2le suivant peut tre
établi. 11 illustre 1’évolution de la précision des réglementa-
tions au fur et 2 mesure que 1'on se rapproche du nivean
local, précision qui permet I'adaptation des décisions aux
particularismes locanx, tout en respectant les exigences de
planification :

Etat fédéral
principes de base

\

état fédéré '
loi-cadre

entité Jocale
adaptation de la politique
requérant un certain pouvoir
de décision

Notons que la subsidiarité exige de tous une discipline parti-"

culitre : ancun niveau de gouvemement ne doit chercher 2
étendre ses pouvoirs aux dépens de 'efficacité de la politi-
que concertée 2 mener dans une matitre déterminée. Ce qui
implique, pour les pouvoirs centraux, de ne pas surrégle-
menter 2 leur nivean, et pour les collectivités décentralisées,
de ne pas invoquer la subsidiarité pour éviter d’appliquer
des décisions prises par les pouvoirs centraux.

La subsidiarité dans son principe a le mérite de bien cadrer
avec la nature du fédéralisme qui suppose la propension de
I’Etat & s’anto-limiter, Etat qui devient une structure asso-
ciative et dynamique d’un ensemble de niveaux de pouvoirs
en dialogue permanent

Tm'uiéme‘question : finalement et trés bridvement, quel
type de systéme financier le contexte fédéral appelle-t-il
pour les communes ?

Le probléme des finances publiques est tel qu'il faut 2 tout
prix éviter que les niveaux supérieurs de gouvernement
(Etat central, états fédérés) ne se déchargent de politiques
coliteuses sur les collectivités locales, sans les assortir de
moyens financiers suffisants.

En clair, les finances locales constituent le nerf de la guerre
dans la grande majorit€ des Etats de la planéte, qu’ils soient
unitaires ou fédéraux.

Dans le cidre d’un Etat fédéral, muni du principe de subsi-
diarit€ comme principe régulateur de 1’exercice des compé-
tences, il est évident que les finances doivent s’accomoder
du méme principe. Autrement dit, le challenge 3 poursuivre
par les Etats fédéraux consiste 3 mettre au point un sysi¥me
financier qui, s'il est bien congu, doit réunir deux éléments :
1. Ia ventilation adéquate des impdts sefon les niveaux de
pouvoir, en fonction des tAches réellement assumées;

2. la péréquation des dotations financitres grice A un juste
systdme de taxations et de subventions.

EN CONCLUSION ~

Qu’il soit permis, pour conclure, de rappeler les éléments
fondamentaux qui se dégagent de 1I'étude de droit comparé
des communes dans cing Etats fédéraux.

Dans le cadre d’un Etat fédéral, il est coutume d’attribuer la
compéience organique sur les pouvoirs locaux aux entités
fédérées. Cette compétence peut &tre considérée, de fagon
plus générale, comme appartenant 2 la faculté d’auto-organi-
sation dont jouissent ces entités relativement A leurs institu-
tions et A leur territoire.

Un certain pouvoir d’auto-organisation semble également
concevable, s’agissant des communes elles-méme, A condi-
tion de I’ofganiser dans un cadre strict de conditions de fond
et de procédures.

Deux uences directes, sur le plan institutionnel, résul-
tent de 1'attribution de la compétence organique sur les pou-
voirs locaux aux entités fédérées :

1- la variété des formes d’organisation des communes entre
états fédérés, voire méme au sein d’un de ces états;

-~
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2- le caracitre respectueux que doivent revétir les relations
entre Etat central et collectivités locales, au risque de susci-
ter des conflits avec les entités fédérées.

Un constat doit &tre fait ; il semble que les collectivités lo-
cales semblent constituer un moteur pour 'application adap-
tée aux particularismes locaux des politiques des niveaux
sppérieurs de gouvernement.
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D’une part, I"organisation d’un recours juridictionnel visant &
I'annulation des normes supéricures non -respectucuses de
I'autonomie communale, et, d’autre part, la mise en ceuvre et
I'organisation de Ia justiciabilité du principe de subsidiarité,
pour I'exercice harmonieux des compétences et la répartition
adéquate des moyens financiers, devraient permettre ['éclo-
sion de ce dynamisme local nécessaire au systtme fédéral,
"créé dans I'intention de combiner les avantages qui ﬁ‘.sultent
2 ]a fois de 1a grandeur et de la petitesse des nations™ .

Une région municipaliste et des communes régionalistes

par Jean-Claude Van Cauwenberghe,
Président de 1’ Association des Villes et Communes de Wallonie

Mesdames, Messieurs,
Chers collégues,

1. Tout d'abord, je voudrais remercier trés vivement Mon-
sieur Nihoul pour son brillant exposé, d’une qualité et d’un
intérét tout A fait exceptionnels. Son imposant travail consti-
tue une base inédite pour une réflexion fructueuse.

Monsieur Nihoul a2 mis en évidence les bonnes questions
auxquelles il faudra répondre. C'est trés important, car nous
savons qu'on ne peut gudre espérer de bonnes réponses 2
des questions qui auraient ét€ mal posées méme si, comme
tout enseignant, il sait que les bonnes questions ne permet-
tent pas toujours d’éviter les mauvaises réponses.

2. Cette réunion souligne la richesse d’une collaboration que
nous devons approfondir, entre 1'Université - en I'occur-
rence ses spécialistes du Droit public - et les décidenrs poli-
tiques, communaux en particulier que nous sommes.

C’est pourquoi je saisis volontiers 1a suggestion de consti-
tuer, avec des représentants du monde communal et des uni-
versités un groupe de travail chargé de préparer la réflexion
d'avenir 3 laquelle les pouvoirs locaux de Wallonie devront
immanquablement participer sur le thdme de la régionalisa-
tion de la loi communale.

3. Mais nous n’allons pas aujourd’hni simplement "mettre
au frigo” une nourriture aussi substantielle que celle dont
vient de nous alimenter Marc Nihoul, en nous contentant de
vous dire que nous allons "encommissionner” la poursuite
de la réflexion. Permettez-moi, 2 titre personnel, de poursui-
vre I"analyse si bien amorcée.

4. Avant tout, il me parait important de rappeler une évi-
dence, A savoir que Ia commune n’a pas ét€ inventée par le
législateur, pas plus que le poisson n'a été inventé par le
pécheur ou 1a biche par le chasseur.

La commune est, en fajt, une communanté naturelle d'2tres
humains qui historiquement se sont organisés, ont conquis

des droits, se sont dotés d'institutions devenues ainsi nos
villes et nos communes.

Le législaterr n’est intervenu que bien plus tard pour géné-
raliser cette institution municipale, 1'uniformiser, la doter de
moyens et de rRgles de fonctionnement en veillant aussi 2 ce
que le niveau local contribue & la mise en oeuvre des politi-
ques de I'Etat.

5. Aujourd’hui que 1'actualité politique liée aux perspectives
d’évolution fédérale nous amene A réfléchir sur la question
de savoir qui devrait demain avoir la responsabilité de 1£gi-
férer en matidre d'institutions communales, on peut répon-
dre 2 cette question de fagon soit négative, soit positive.

Négativement, personne n'imagine un instant que dans le
cadre de la constitution européenne, celle-ci puisse établir
des reglements ou des directives relatives 2 I'institution
communale.

Si I'Europe veut entamer un dialogue avec les représentants
des autorités décentralisées (régionales ef locales précise
Part. 198 du Traité de Maastricht), elle laisse naturellement
a chaque Etat la liberté d’organiser Ia structure communale
comme il I'entend.

6. Dans la méme mesure, dans un Etat fédéral achevé oi le
niveau central (fédéral) n’aurait plus comme compétences
qu’une partic des affaires étrangéres, la justice, la sécurité,
le code civil, les finances, la sécurité sociale, la défense na-
tionale, il est logique de ne plus envisager que cet Etat 1égi-
fere en matidre d’institution communale.

L’Etat fédétal nouvean qui résulterait d’une telle réforme
aurait comme ciment le maintien d’une unité monétaire, so-
ciale et civile et ne devrait plus tre compétent en matitre
de pouvoirs locaux, sauf dans le cadre de ses strictes

3 Alexis de TCCQUEVILLE, De a démocratie en Amérigus, Bditions Ro-
bert Laffont, Paris, 1986, p. 168.
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