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MESDAMES, MESSIEURS,

Apres les textes fondateurs du début de la Ille République,
I’organisation territoriale de notre pays est, pour I’essentiel, restée figée
pendant un siecle. C’est en 1982, en effet que le mouvement de
décentralisation, initiée par le Gouvernement de M. Pierre Mauroy, est venu
profondément modifier les relations entre I'Etat et les collectivités
territoriales et moderniser l'architecture des institutions locales de la France.

Cette réforme majeure a donné un nouveau souffle a la démocratie
francaise en conférant aux €lus locaux d’importantes responsabilités et en
faisant des collectivités territoriales des acteurs a part entiere du
développement local. Elle a également permis de rapprocher les centres de
décision des citoyens et mis en place un nouvel équilibre entre 1’échelon
central et I’échelon territorial.

Entre 1982 et la présente législature, les principaux textes
l1égislatifs intervenus en matiere de décentralisation sont les suivants :

— les lois du 2 mars et du 22 juillet 1982 ont fixé les grands
principes de la décentralisation en transformant les régions en collectivités
locales a part entiere, en confiant la charge de I’exécutif départemental et
régional respectivement au président du conseil général et du conseil
régional, en supprimant la tutelle exercée par le préfet pour lui substituer un
controle juridictionnel a posteriori ;

— la loi du 10 juillet 1982 a créé les chambres régionales des
comptes, dans le but de déconcentrer le controle budgétaire et comptable au
plus pres des collectivités locales ;

— les lois du 19 novembre et du 31 décembre 1982 ont mis en
place de nouvelles régles pour I’élection des conseils municipaux et
I’organisation administrative de Paris, Marseille et Lyon ;

— les lois du 7 janvier et du 22 juillet 1983 ont prévu le transfert
des compétences et des ressources en instituant la dotation générale de
décentralisation ;

— les lois du 26 janvier et du 12 juillet 1984 et la loi du 22
novembre 1985 ont défini le statut de la fonction publique territoriale ;

— les lois des 12 et 18 juillet 1985 ont réformé la maitrise
d’ouvrage et les principes de I’aménagement ;

— la loi du 6 février 1992 a renforcé la démocratie locale en
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améliorant I’information et la participation des citoyens et en renforcant les
droits de I’opposition dans les conseils locaux ; elle a également mis en
place un nouveau cadre juridique favorisant I’intercommunalité : c¢’est ainsi
que la péréquation entre les collectivités locales a été améliorée, une
nouvelle impulsion étant, par ailleurs, donnée a la déconcentration des
services de I’Etat ;

— la loi du 4 février 1995 portant sur ’aménagement et le
développement du territoire a institué les pays, espaces territoriaux de
développement de projets.

Depuis le début de la présente législature, plusieurs textes
essentiels sont également entrés en vigueur. Une nouvelle loi d’orientation
et d’aménagement du territoire a été promulguée le 25 juin 1999, tandis que
le paysage de I’intercommunalité était profondément renouvelé par la loi du
12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la
coopération intercommunale. La création de 90 communautés
d’agglomération, regroupant 1 435 communes et plus de 11 millions
d’habitants, a constitué¢ un indéniable succes en permettant la mise en place
d’espaces de décision et de solidarité cohérents financés par le partage de la
taxe professionnelle au sein des agglomérations urbaines. Aujourd’hui, on
dénombre 2 000 groupements a fiscalité propre, regroupant 23 485
communes et 40,3 millions d’habitants : il n’est donc pas excessif de parler
d’une véritable révolution intercommunale.

En outre, le Gouvernement actuel a engagé un important chantier
de modernisation de la vie politique locale. Il a ainsi abaissé a cinq ans la
durée du mandat des conseillers régionaux et procéd¢ a la réforme de leur
mode de scrutin, afin de concilier la pluralité des courants politiques
représentés au sein des conseils avec I’existence de majorités stables. A titre
transitoire, une procédure spécifique d’adoption du budget des régions a été
instituée afin d’éviter que I’absence de majorité dans certains conseils ne
conduise a leur paralysie.

Le Gouvernement, malgré 1’opposition du Sénat, a également
poursuivi la limitation du cumul des mandats, destinée, en particulier, a
accroitre la disponibilité des €lus et a clarifier I’exercice des responsabilités
locales et nationales. Enfin, la réforme de la parité entre les femmes et les
hommes a permis d’avancer de manicere décisive vers 1’égalité de
représentation dans les conseils locaux. C’est ainsi qu’apres les derniéres
¢lections municipales, les conseils municipaux des communes de plus de 3
500 habitants comptent une proportion de femmes de 47,5 %.

Toutes ces réformes soulignent le caractére dynamique du
processus enclenché en 1982, puisque de nombreux ajustements ont été
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nécessaires pour améliorer le fonctionnement des collectivités locales. 11 est
aujourd’hui nécessaire d’aller plus loin, d’autant que 1’approfondissement
de la décentralisation fait désormais I’objet d’un consensus, ce qui était loin
d’étre le cas au moment ou cette réforme a été engagée.

C’est dans cet esprit que le Gouvernement a annoncé qu’il était
prét a lancer une nouvelle étape de la décentralisation. Dans cette
perspective, le Premier ministre a demandé¢, en octobre 1999, a une
commission présidée par M. Pierre Mauroy, dénommée Commission pour
I’avenir de la décentralisation, de réfléchir au contenu de cette nouvelle
¢étape. Plusieurs groupes de travail ont travaillé parallelement, que ce soit au
Sénat ou au Conseil économique et social, et ont examiné les moyens
d'adapter nos institutions locales aux évolutions démographiques,
économiques et sociales que connait notre pays.

La composition de la commission présidée par M. Pierre Mauroy
¢tait pluraliste a un double titre : si elle comportait des représentants des
différentes associations d’¢lus et de différentes catégories de collectivités
locales, elle regroupait ¢galement des ¢lus venant d’horizons politiques
différents. Ses travaux ont tenté de définir les points faisant 1’objet d’une
convergence de vue entre les diverses sensibilités. Méme si le rapport de
cette commission n’a pu étre adopté a I’'unanimité de ses membres, du fait
du départ des ¢élus de I’opposition avant la fin de ses travaux, les
orientations retenues ont fait I’objet d’un large consensus. Un accord s’est
ainsi dégagé sur la nécessité d’une réforme législative d’ensemble de notre
systeme de décentralisation.

Le rapport précise le cadre dans lequel cette réforme doit s’inscrire
en définissant douze orientations majeures : (1) la démocratisation de
I’intercommunalité, (2) la rénovation de la collectivité départementale, (3)
le renforcement du pouvoir régional, (4) la poursuite de la déconcentration,
(5) I’amélioration de la répartition des compétences, (6) la réaffirmation des
principes fondamentaux de la décentralisation (absence de tutelle d’une
collectivité sur une autre, transferts par blocs de compétences homogenes),
(7) la démocratie de proximité, (8) la démocratisation de 1’acces aux
fonctions ¢lectives, (9) ’amélioration de la sécurité juridique, (10)
I’adaptation de la fonction publique territoriale aux exigences de la
décentralisation, (11) la modernisation des financements locaux, (12)
I’organisation d’un débat national et d’une conférence annuelle sur la
décentralisation.

A la suite de ce rapport, le Premier ministre a demand¢ la tenue
d’un débat d’orientation générale sur la décentralisation a I’ Assemblée
nationale. Celui-ci a eu lieu le 17 janvier dernier et le chef du
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Gouvernement a, pour sa part, proposé d'organiser la nouvelle étape de la
décentralisation autour de six priorités : la rénovation des institutions
locales ; I’approfondissement de la démocratie locale ; un meilleur partage
des compétences ; la modernisation des finances locales ; I’amélioration du
statut de la fonction publique territoriale ; la poursuite de la
déconcentration.

L’ensemble de ces réformes ne pouvant étre engagées
immédiatement en raison de leur ampleur, le Gouvernement a préféré
procéder en plusieurs phases.

Le projet de loi relatif a 1a démocratie de proximité, soumis a notre
examen, constitue donc la premiere traduction législative des réformes
annoncées. Son objectif principal est d’approfondir la démocratie locale. Il
vise, en effet, a permettre une meilleure association des citoyens aux
décisions locales, en renfor¢ant la démocratie participative et les droits de
I’opposition au sein des assemblées délibérantes. Il améliore également les
conditions d’acces aux mandats locaux et les conditions d’exercice de ces
mandats en apportant enfin une réponse au probléme du statut de 1’¢lu. En
outre, il propose une modification de la loi du 3 mai 1996 sur les services
d’incendie et de secours, pour en clarifier le fonctionnement, et il donne un
cadre aux nouvelles procédures d’organisation du recensement de la
population frangaise.

| — Renforcer la dEmocratie participative et les droits de
I'opposition

A.LE DROIT APPLICABLE EN MATIERE DE
DEMOCRATIE LOCALE

L’organisation institutionnelle des collectivités locales retenue en
1982 s’est fondée sur la généralisation du modele communal, dont les
principes avaient été définis aux débuts de la Ille République par la loi
municipale du 5 avril 1884. Cette organisation se caractérise par 1’absence
de séparation des pouvoirs entre 1’organe délibérant et 1’exécutif de la
collectivité. En effet, I’exécutif est élu par le conseil, sans étre responsable
devant lui. Il préside, en outre, les séances de 1’assemblée délibérante, dont
il maitrise 1’ordre du jour. Par ailleurs, I’exécutif n’est pas collégial, car son
détenteur unique reste maitre des délégations, qu’il accorde aux adjoints,
dans le cas de la commune, ou aux vice-présidents, dans le cas du
département ou de la région.

Si la réforme de 1982 a marqué un grand progres démocratique en
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confiant ’exécutif départemental a une autorité €lue et en transformant les
¢tablissements publics régionaux en collectivités territoriales de plein
exercice, la loi d’orientation du 6 février 1992 relative a 1’administration
territoriale de la République a, pour sa part, approfondi la démocratie locale
en permettant I’association des habitants aux décisions et en renforgant les
droits de I’opposition dans les conseils.

C’est ainsi qu’a I’échelon communal ou intercommunal, la faculté
d’organiser des consultations locales a été reconnue par le 1égislateur, tout
comme la possibilit¢ de créer des comités consultatifs. Les droits de
I’opposition ont également ét¢ améliorés par la loi du 6 février 1992,
puisque celle-ci pose le principe de la représentation proportionnelle au sein
des commissions du conseil municipal et qu’elle reconnait aux conseillers
n’appartenant pas a la majorité municipale le droit de disposer de certaines
facilités de fonctionnement. La loi reconnait également aux conseillers
municipaux, généraux et régionaux le droit d’étre informés des affaires de la
collectivité locale qui doivent faire I’objet d’une délibération, d’exposer des
questions orales et de former librement des groupes d’¢lus.

Ces dispositions n’ont, toutefois, pas totalement atteint leur
objectif. On observe, par exemple, que les comités consultatifs se sont
inégalement constitués sur le territoire, ce qui souléve un probléme d’égalité
entre les citoyens. C’est ainsi que de nombreux quartiers défavorisés
demeurent dépourvus d’instances de concertation entre élus et habitants,
alors méme que les besoins en la matiére y sont trés forts. Le nombre limité
d’adjoints au maire empéche, en outre, ces ¢lus d’assurer un suivi
individualisé et constant de la vie des quartiers.

La participation des habitants doit également étre améliorée au
travers de leur implication dans la réalisation des équipements de proximité
ou de la prise en compte de leurs demandes en maticre de grands projets
relevant des procédures d’enquéte publique. Enfin, la fonction de contrdle
des assemblées délibérantes demeurant trés insuffisante, des instruments
juridiques nouveaux doivent étre mis en place.

B. La démocratie participative

* Les quartiers

Alors que les taux d’abstention croissent de maniére préoccupante
aux ¢€lections municipales, la nécessité de mieux associer les habitants a la
prise de décision a I’échelon communal devient plus impérieuse. En effet,
I’implication des habitants dans la gestion des affaires communales
constitue un moyen de consolider la démocratie de proximité et de favoriser
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le renouveau de la démocratie participative.

C’est dans cet esprit que le rapport de la Commission pour 1’avenir
de la décentralisation préconise la constitution de quartiers dans toutes les
communes de plus de 20 000 habitants. Le projet de loi reprend cette
proposition en rendant obligatoire la création de conseils de quartiers dans
toutes les communes appartenant a cette strate démographique : associant
des habitants du quartier et des membres de la municipalité, ils pourront étre
présidés par une nouvelle catégorie d’adjoints aux maires, les adjoints de
quartier. Les conseils de quartier auront un rdle consultatif, mais également
un pouvoir de proposition, notamment pour la réalisation d’équipements de
proximité dans les quartiers concernés.

Le projet de loi fixe un cadre général définissant le régime de ces
nouvelles institutions de proximité. Conformément au principe de libre
administration des collectivités locales, les conseils municipaux seront
compétents pour définir le périmétre des quartiers, la composition de leurs
conseils et la désignation de leur président. Les nouvelles instances
constitueront ainsi un lieu de concertation et d’échange utile, sans pour
autant porter atteinte aux prérogatives du conseil municipal et du maire. Les
adjoints de quartier pourront, pour leur part, faciliter les ¢changes entre la
municipalité et les habitants, puisqu’ils seront clairement identifiés par
ceux-ci comme les interlocuteurs privilégiés pour tout probléme concernant
la vie du quartier.

Enfin, le projet de loi favorise un meilleur acces des usagers aux
services municipaux en rendant obligatoire pour les communes de plus de
100 000 habitants la création de mairies de quartiers. Cette mesure de
déconcentration des services municipaux devrait faciliter utilement les
démarches des citoyens, en renforgant leur proximité avec les services
publics dans les grandes villes.

* Les commissions des services publics locaux

Instituées par la loi d’orientation du 6 février 1992 relative a
I’administration territoriale de la République, les commissions des services
publics locaux ont pour mission de permettre 1’expression des usagers des
services publics, sans pour autant remettre en cause les prérogatives des
autorités en charge de ces services. Cette formule n’a rencontré qu’un faible
succes, puisque 1’étude d’impact du projet de loi estime a quelques
centaines le nombre de commissions créées.

Le projet de loi envisage, sur ce point, une démarche plus
volontariste, puisqu’il propose de rendre obligatoire les commissions des
services publics locaux dans toutes les communes et établissements publics
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de coopération intercommunale de plus de 10 000 habitants, ainsi que dans
les départements et les régions. Les syndicats mixtes sont également
concernés par cette disposition nouvelle.

Associant des membres de 1’assemblée délibérante concernée, des
représentants d’associations locales et des personnalités qualifiées, ces
instances seront consultées sur la création ou le fonctionnement des services
publics, qu’ils relévent d’un régime de délégation ou qu’ils soient exploités
en régie dotée la personnalité morale et de I’autonomie financiere. Cette
mesure conforte ainsi la possibilité d’expression offerte aux usagers des
services publics en les associant aux décisions stratégiques prises en la
maticre.

C. Les droits de I'opposition

Alors que la loi d’orientation du 6 février 1992 a d’ores et dé¢ja
permis d’améliorer les droits de I’opposition au sein des assemblées
délibérantes locales, le projet de loi relatif a la démocratie de proximité
poursuit ce mouvement en conférant aux membres des conseils un pouvoir
accru de proposition et d’évaluation et en améliorant la prise en compte de
I’expression des ¢élus appartenant a 1’opposition.

En premier lieu, le projet de loi s’inspire du systéme mis en place
pour le Parlement depuis la révision constitutionnelle du 4 aolt 1995 en
permettant aux assemblées délibérantes des communes et des établissements
publics de coopération intercommunale d’avoir une séance réservée a
I’ordre du jour qu’elles ont elles-mémes défini. Cette « fenétre d’expression
», ouverte une fois par an, permettra aux ¢élus de 1’opposition de proposer
des délibérations au conseil municipal ou a ’organe délibérant de
1’établissement public de coopération intercommunale.

Par ailleurs, le projet de loi ouvre aux membres des conseils
municipaux, généraux et régionaux et aux conseillers des établissements
publics de coopération intercommunale le droit de demander la création
d’une mission d’information et d’évaluation. De telles instances, inspirées
des commissions d’enquéte parlementaire, sont de nature a conforter la
fonction de controle des assemblées délibérantes locales, d’autant que leur
composition inclut nécessairement 1’opposition du fait de la régle de la
représentation proportionnelle. Ces missions ont une durée maximale de six
mois et peuvent porter sur toute question intéressant la collectivité
concernée ainsi que sur la gestion des services publics locaux.

Enfin, le projet de loi donne aux membres de I’opposition des
assemblées délibérantes locales le droit de disposer d’un espace



d’expression au sein des bulletins d’information publiés par les collectivités
territoriales. Le caractére pluraliste des opinions émises dans ces supports

est ainsi garanti, alors méme qu’il repose aujourd’hui essentiellement sur la
bonne volonté de la majorité en place. Les droits des ¢lus de I’opposition a
faire connaitre leur point de vue sur les choix de la majorité et sur I’actualité
sont ainsi reconnus et généralisés sur I’ensemble du territoire, alors méme

que les pratiques sont actuellement trés inégales d’une collectivité a I’autre.

Il. — améliorer les conditions d’exercice des mandats locaux

La France est marquée par la tradition de gratuit¢ des mandats
¢lectoraux. Encore actuellement, 1'article L. 2123-17 du code général des
collectivités territoriales affirme que « les fonctions de maire, d'adjoint et de
conseiller municipal sont gratuites ». Forgée a une époque ou l'exercice des
responsabilités publiques était I’apanage des notables et inspirée par le souci
de mettre l'accent sur le dévouement de 1'élu, cette conception semble
aujourd’hui incompatible avec ’accroissement des charges liées aux
mandats locaux et contraire a la démocratisation de leur acces.

La loi du 3 février 1992 relative aux conditions d’exercice des
mandats locaux a jeté les premiers éléments constitutifs d’un « statut de
I’¢lu », méme si cette expression peut paraitre impropre, puisque les
mandats électifs ne sauraient étre assimilés a une profession.

Répondant a une attente croissante, le titre II du projet de loi a pour
objectif d’élargir I’accés au mandats locaux et d’en améliorer les conditions
d’exercice au bénéfice de I’ensemble des citoyens.

A. Un impératif pour la démocratie

1. L’élaboration laborieuse des premiers éléments d’un «
statut de I’'élu »

a) Des aménagements trés limités au principe de gratuité

De 1884 a 1992, le principe de gratuité des mandats locaux a fait
I’objet d’aménagements tres limités.

Tout en affirmant le principe de la gratuité du mandat municipal, la
loi du 5 avril 1884 a, cependant, prévu le remboursement de frais résultant
de I'exécution de mandats spéciaux. La loi du 27 février 1912 a, ensuite,
institué des indemnités de déplacement et de séjour, pour permettre aux
conseillers généraux de participer aux réunions de leur assemblée, dans des



lieux souvent ¢loignés de leur domicile.

La publication des ordonnances du 26 juillet 1944 et du 21 février
1945 permettant aux communes d'attribuer sur leur budget des indemnités
de fonction aux maires et aux adjoints, a marqué un véritable tournant.
Parallelement aux mesures prévues pour les fonctionnaires par le statut
général de 1946, la loi du 2 aolt 1949 a créé 1’obligation pour les
employeurs d'accorder aux salariés ¢élus le temps nécessaire a leur
participation aux séances plénieres des assemblées délibérantes.

Enfin, la loi n°® 72-1201 du 23 décembre 1972 a institué¢ un régime
de retraite a I’intention des maires et des adjoints.

b) Une question récurrente a partir de 1982

Objet de plusieurs rapports dans les années soixante-dix, la
question des moyens nécessaires aux ¢lus locaux pour accomplir leurs
mandats s’est posée avec une acuité nouvelle a partir de 1982.

L'article ler de la loi n® 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits
et libertés des communes, des départements et des régions a ainsi prévu
qu’une loi ultérieure déterminerait le statut de 1'é¢lu.

Dans cette perspective, le Gouvernement a confié¢ au sénateur
Marcel Debarge le soin d’établir un rapport sur la question. Remis en 1982,
ce rapport proposait d’améliorer la formation des ¢lus, de revaloriser
substantiellement leurs indemnités, de garantir leur droit a une retraite
décente, d’assouplir le régime des autorisations d'absence, tout en mettant
en place un systeme de crédits d'heures. Il préconisait, enfin, I’adoption des
mesures permettant aux ¢lus d’exercer leurs fonctions électives a temps
plein, en assurant leur réinsertion professionnelle.

Ces propositions n’ont jamais débouché sur un texte en raison
essentiellement de leur cott. Toutefois, une nouvelle mission a été confiée
au sénateur Marcel Debarge, en 1988. Ses conclusions, publiées deux ans
plus tard, ont largement inspiré les dispositions de la loi n°® 92-108 du 3
février 1992 relative aux conditions d'exercice des mandats locaux, qui
constituent aujourd'hui I'essentiel du « statut de I'élu ».

¢) Les apports de la loi du 3 février 1992

La loi n° 92-108 du 3 février 1992 relative aux conditions
d’exercice des mandats locaux a apporté un ensemble cohérent de droits et
de garanties aux ¢lus locaux autour de quatre orientations essentielles.
Cherchant a favoriser ’acces des salariés des secteurs privé et public aux
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mandats locaux, elle a amélioré le régime des autorisations d’absence et
institué des crédits d’heures, selon un mécanisme inspiré, dans son principe,
de celui bénéficiant aux délégués syndicaux. Elle a également reconnu le
droit des ¢lus a une formation adaptée a leurs fonctions et organisé les
conditions de son exercice, notamment pour les salariés. Elle a, par ailleurs,
procédé a une revalorisation des indemnités de fonction des élus
municipaux et les a généralisées a toutes les catégories d’¢lus locaux, tout
en fixant des plafonds en cas de cumul de mandats et en rapprochant du
droit commun leur régime fiscal. Enfin, elle a étendu le droit a la retraite des
¢lus locaux.

L’ensemble des droits et garanties ainsi définis est gradué en
fonction des catégories de mandat. Une dotation particuliere a été créée
pour permettre aux petites communes rurales, dont la population n’atteint
pas le millier d’habitants et dont le potentiel fiscal est inférieur au potentiel
moyen de la strate dans laquelle elles se situent, d’assumer ces charges
nouvelles.

La loi n°® 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement
et a la simplification de la coopération intercommunale a clarifi¢ les
conditions d’exercice des mandats des membres des conseils ou comités des
¢établissements de coopération intercommunale. IlIs bénéficient de tout ou
partie des droits et garanties définis pour les ¢lus municipaux, selon la
nature juridique de 1’établissement concerné.

La loi n° 2000-295 du 5 avril 2000 relative a la limitation du
cumul des mandats électoraux et des fonctions électives et a leurs
conditions d’exercice a apporté quelques retouches au dispositif de 1992.
Elle a procédé¢ a une nouvelle revalorisation des indemnités de fonction
accordées aux maires, ¢étendu les cas dans lesquels ces derniers, ainsi que
leurs adjoints, peuvent choisir de se consacrer a plein temps a I’exercice de
leurs fonctions et amélioré le régime des crédits d’heures.

2. Un renforcement nécessaire

Si la loi du 3 février 1992 a apporté un premier ensemble cohérent
de droits et garanties aux ¢lus locaux, leur mise en ceuvre montre cependant
ses limites. Certains droits sont sous-utilisés, tandis que des lacunes
apparaissent dans le dispositif.

a) Permettre un égal acces au mandat

En dépit de certaines évolutions, la représentation des différentes
catégories socio-professionnelles au sein des instances locales demeure



fortement déséquilibrée.
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Les tableaux-ci apres en donnent une illustration, s’agissant des

¢lus municipaux :

EVOLUTION DE LA REPARTITION SOCIOPROFESSIONNELLE
DES MAIRES des élections de 1977 aux élections de 1995 (en pourcentage)

1977 1983 1989 1995
Agriculteurs 39,5 36,5 28,5 19,4
Professions libérales 55 54 52 4.5
Chefs d'entreprise, artisans, commergants 12,7 11,7 9,8 9.1
Salariés du secteur privé 12,5 13,7 14,6 14,7
Enseignants 6,8 7,7 8,9 86
Fonctionnaires (sauf enseignants) 3,2 3,3 3,9 51
Salariés des entreprises publiques 1,5 1,3 1,7 2.2
Retraités 15,3 17,3 23,7 29,5
Divers (sans profession...) 3,0 3,1 3,7 6.9

Source : ministére de I’Intérieur.

REPARTITION SOCIO-PROFESSIONNELLE DES ELUS MUNICIPAUX
DES COMMUNES DE PLUS DE 3 500 HABITANTS EN 2001

Catégories socio-professionnelles Maires Conseillers municipaux
Nombre % Nombre %
Professions agricoles 43 1,8 % 1608 2,0 %
Professions industrielles et 162 6,6 % 5023 6,3 %
commerciales
Salariés du secteur privé 472 19,3% 26 654 33,2 %
Professions libérales 372 15,2 % 5637 7,0 %
Professions de I'enseignement 300 12,3 % 9637 12,0 %
Autres fonctionnaires 157 6,4 % 4 941 6,2 %
Personnels des entreprises du secteur 53 2,2 % 2438 3,0%
public
Divers 884 36,2 % 24 366 30,3 %
TOTAL 2443 100 % 80 304 100 %

Source : Etude d’impact du projet de loi.
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La part des maires retraités a connu une importante croissante,
passant de 15,3 % a 29,5 % de 1977 a 1995.

Les salariés du secteur public (enseignants, autres fonctionnaires et
agents des entreprises publiques) constituaient 15,9 % des maires en 1995
contre 11,5 % en 1997. Bien que partielles, puisque limitées aux communes
de plus de 3 500 habitants qui représentent 16 % des conseillers
municipaux, les statistiques sur les dernicres €lections municipales font
apparaitre que les salariés du secteur public représentent 20,9 % des maires
de ces communes. Les salariés du secteur privé (12,5% des maires des
communes de plus 3 500 habitants en 1977, 14,7 % en 1995 et 19,3 % en
2001) sont, en pourcentage, moins nombreux que ceux du secteur public,
alors que leur part dans la population active est bien plus importante.

La part des professions libérales, des chefs d’entreprises, des
artisans et commercants parmi les maires est bien plus faible que celle des
salariés (du secteur public comme privé).

Au sein des assemblées régionales et départementales, on
retrouve une sureprésentation des salariés du secteur public, tandis que la
proportion de retraités est moins importante. Le tableau ci-aprés en fournit
une illustration :

REPARTITION SOCIOPROFESSIONNELLE
DES CONSEILLERS GENERAUX ET REGIONAUX

APRES LEUR DERNIER RENOUVELLEMENT
(en pourcentage)

Conseillers généraux Conseillers régionaux

Agriculteurs 6 5

Professions libérales 16 15,5

Chefs d'entreprise, artisans, commergants 8 124

Salariés du secteur privé 16 15,5

Enseignants 15 18,2

Fonctionnaires (sauf enseignants) 7 9.1

Salariés des entreprises publiques 2 1.5

Retraités 20 104
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Divers (sans profession...) 9 124

Source : ministére de I’Intérieur.

Le mandat représentatif n’exige pas que les catégories
socio-professionnelles auxquelles appartiennent les élus reproduisent celles
de leurs électeurs. Cependant les distorsions constatées ne sont pas
seulement dues aux évolutions de la société et ne reflétent pas forcément le
choix des ¢électeurs. Elles illustrent aussi des inégalités dans ’accés et dans
les conditions d’exercice des mandats locaux, chaque catégorie ne
bénéficiant pas de facilités comparables pour concilier sa vie
professionnelle et personnelle avec son mandat ou pour exercer celui-ci a
plein temps. Ainsi, il importe de démocratiser l'acces de tous aux fonctions
¢lectives locales, afin que leurs titulaires reflétent mieux la diversité de la
société francaise.

b) Accompagner la féminisation des instances locales

Les femmes demeurent sous représentées dans les instances
¢lectives locales, ce qui peut notamment s’expliquer par les difficultés a
concilier leur activité professionnelle et leur vie familiale avec I’exercice
d’un mandat.

La réforme introduite par la loi n° 2000-493 du 6 juin 2000 tendant
a favoriser I’égal acces des femmes et des hommes aux mandats électoraux
et aux fonctions électives doit progressivement modifier la composition des
assemblées locales. L’évolution du nombre de femmes élues lors des
derniéres €lections municipales par rapport aux précédentes est a cet égard

frappante, comme I’illustrent les deux tableaux ci-apres :
NOMBRE DE FEMMES ELUES AUX CONSEILS MUNICIPAUX EN 2001 |

Nombre %
Communes de 3 500 a 9 000 habitants 21 558 47,4
Communes de 9 000 a 30 000 habitants 11073 47,3
Communes de plus de 30 000 habitants 5441 48,0
Total (communes de plus de 3 500 habitants) 38 072 47,5

Source : étude d’impact du projet de loi. |

POURCENTAGE DE FEMMES ELUES DANS LES CONSEILS MUNICIPAUX
SELON LA TAILLE DES COMMUNES DE 1983 A 1995

1983 1989 1995
Ensemble des communes 14,0 % 17.2% 107 979 21,7 %
Communes de moins de 3 500 habitants 12,9 % 16,3 % 88 781 21,0 %
Communes de 3 500 a 9 000 habitants 21,0% 21,4 % 10 447 251 %
Communes de 9 00 a 30 000 habitants 22,0 % 23,0 % 5953 26,3 %
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Communes de plus de 30 000 habitants 22,8 % 23,6 % 2798 26,9 %

Source : étude d’impact du projet de loi.

Toutefois, si les femmes ne disposent pas du temps et des moyens
nécessaires pour s’investir dans leurs fonctions électives, elles risquent
d’étre réduites a un roéle de figuration. Par ailleurs, toutes les élections
locales ne sont pas concernées par la réforme de 2000 et il importe de
favoriser I’acceés des femmes a I’ensemble des mandats locaux. Ainsi,
nombreux sont ceux qui ont mis 1’accent sur I’instauration de mesures
spécifiques pour accompagner la parité.

¢) Compenser la lourdeur accrue des fonctions

Les charges qui pesent sur les responsables des collectivités locales
sont de plus en plus lourdes en raison de la complexité et de 1’instabilité
croissante du droit applicable et des attentes grandissantes des citoyens.

Selon un sondage réalisé par la SOFRES pour 1’Association des
petites villes de France (APVF), en septembre 1999, 84 % des ¢€lus concernés
considéraient insatisfaisant le « statut » actuel de 1'élu local, souhaitant en
priorité une amélioration des conditions matérielles d'exercice du mandat et
des mesures permettant de mieux concilier mandat et activité
professionnelle.

Les contraintes croissantes de I'exercice des mandats locaux et la
difficulté de les concilier avec une activité¢ professionnelle débouchent sur
une baisse déja constatée de l'attrait du mandat local.

Dés lors, il apparait nécessaire pour la vitalité de la démocratie
locale d’améliorer les conditions d’acces et d’exercice aux mandats locaux.
La démocratie a un coflit et les Frangais semblent préts a I’accepter, puisque
selon un sondage de la SOFRES réalisé¢ en aolt 2000 pour la Commission
pour l'avenir de la décentralisation présidée par M. Pierre Mauroy ¢, 77 %
des Francais préferent, « pour un maire de ville moyenne ou de grande ville,
qu'il se consacre a plein temps a son mandat et soit remunéré en tant que tel
».

La nécessité de renforcer le « statut de 1’¢lu local » est reconnue
par tous. Au cours de I’année 2000, prises de position et suggestions se sont
multipliées. Outre la Commission sur I’avenir de la décentralisation, le
Sénat () et le Conseil économique et social ( ont consacré des
développements importants aux conditions d’exercice des mandats locaux.
Certaines associations d’élus locaux ont également réalis¢ un travail
d’analyse et de synthése susceptible d’alimenter la réflexion des pouvoirs
publics.
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Le Parlement a ¢été saisi de plusieurs propositions de loi sur ce
sujet. L’Assemblée nationale a d’ailleurs adopté, en premiere lecture, le 14
décembre 2000, la proposition de loi relative a 1’acceés aux fonctions
publiques locales (n° 2738) déposée par Mme Jacqueline Fraysse et les
membres du groupe communiste et apparentés. Les mesures envisagées ne
concernaient que les élus municipaux, mais avaient vocation a étre étendues
aux autres catégories d’¢élus locaux.

De son coté, le Sénat a adopté, le 18 janvier 2001, une proposition
de loi relative a la démocratie locale, issue de cinq propositions de loi
d’origine sénatoriale, dont M. Jean-Paul Delevoye était le rapporteur. Le 8
février 2001, il a par ailleurs examiné la proposition de notre assemblée et
I’a modifiée de maniere a reprendre 1’ensemble des dispositions qu’il avait
précédemment adoptées.

B. Une rEponse globale adaptEe a la diversitE des situations

Le titre II du projet de loi ne reprend pas la proposition la plus
radicale du rapport de la Commission pour I’avenir de la décentralisation,
consistant a créer un statut « d’agent civique territorial » pour les chefs
d’exécutifs (présidents des conseils généraux et régionaux, maires et
principaux adjoints) afin d’en faire des salariés de leur collectivité.

Cette solution permettrait certes aux €lus de se consacrer a temps
plein a I’exercice de leurs fonctions. Mais, elle ouvre la voie a une
professionnalisation du mandat local, qui peut sembler contraire au principe
de I’élection et au caractere désintéressé des fonctions politiques. Elle
instituerait une relation hiérarchique entre la collectivité, employeur, et 1’élu
qui pourrait entrer en conflit avec la relation démocratique entre 1’¢lu et
I’¢lecteur.

En revanche, le projet de loi s’inspire des autres propositions
formulées dans le rapport de la Commission pour I’avenir de la
décentralisation et reprend, dans leur esprit et pour tous les ¢élus locaux,
presque I’ensemble des dispositions adoptées par notre assemblée dans le
cadre de la proposition de loi relative a 1’acces aux fonctions électives.

Son objectif est de permettre a chaque citoyen d’accéder a un
mandat local, en lui offrant le choix de concilier son mandat avec I’exercice
d’une profession ou d’interrompre son activité professionnelle, sans étre
pénalisé a I’issue de son mandat.

Il améliore ainsi les mécanismes existants et en instaure d’inédits.
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La masse budgétaire annuelle théorique correspondant aux dispositifs
instaurés par la loi du 3 février 1992 est estimée a 8,8 milliards de francs
pour les communes (dont 6,3 milliards de francs au titre du seul régime
indemnitaire), a 1 milliard de francs pour les départements et a environ 500
millions de francs pour les régions. Selon I’étude d’impact du projet de loi,
le colit des dispositions proposées peut étre estimé a 1,073 milliard de
francs. D’une fagon générale, le projet de loi privilégie les mesures ciblées,
prenant en compte les responsabilités exercées plutot que les revalorisations
générales a caractére systématique. Dans la majorité des cas, I’autonomie de
décision des collectivités territoriales est préservée, puisqu’il leur
appartiendra de mettre en place les dispositifs prévus. Enfin, la
mutualisation des colts et la solidarité financiére entre collectivités est
recherchée.

Les dispositions proposées s’articulent autour de trois grands axes.

1. Permettre une meilleure conciliation du mandat local
avec une activité professionnelle

Le projet de loi vise en premier lieu a donner a chaque citoyen qui
exerce une activité professionnelle le temps nécessaire pour se consacrer a
un mandat électif (articles 16 a 18).

La création d’un congé électif

Afin de faciliter la candidature des citoyens engagés dans la vie
professionnelle, il permet aux salariés de disposer d’un temps d’absence de
dix jours pour participer a la campagne ¢électorale, en s’inspirant d’une
disposition qui existe déja pour les candidats aux élections nationales. Cette
disposition devrait concerner les salariés du secteur privé comme public.

L’amélioration des mécanismes existants

Le mécanisme des autorisations d’absence et le droit a un crédit
d’heures forfaitaire et trimestriel permettent actuellement aux élus locaux de
disposer de temps pour exercer leur fonction, tout en bénéficiant de
garanties professionnelles. Le temps ainsi disponible est assimilé a une
période de travail effectif pour les congés payés, les autres droits découlant
de I’ancienneté et pour 1’ouverture des prestations sociales. Par ailleurs,
I’€lu ne peut étre passible d’aucune sanction disciplinaire, licenciement ou
déclassement professionnel, en raison de ces absences. En revanche,
I’employeur n’est pas tenu de les lui rémunérer. Ces deux mécanismes sont
réservés aux ¢€lus salariés. En outre, le crédit d’heures concerne uniquement
les conseillers municipaux des communes de plus de 3 500 habitants



Le projet de loi propose d’¢largir 1’acces au crédit d’heures a
I’ensemble des conseillers municipaux et d’augmenter son volume pour
I’ensemble des élus.

Par ailleurs, il améliore les conditions dans lesquelles les
communes peuvent compenser les pertes de revenus des conseillers
municipaux, exer¢ant une activité professionnelle et ne percevant pas
d’indemnité de fonction. Actuellement, la compensation est limitée aux élus
municipaux salariés pour les pertes de revenus liées aux « autorisations
d’absence ». Le projet de loi propose d’¢largir la compensation aux « crédits
d’heures » et étend I’ensemble du dispositif aux élus exergant une activité
professionnelle non salariée, dans les mémes conditions que pour les
salariés. Enfin, il envisage de tripler le volume de la compensation, qui
passerait ainsi de 24 heures a 72 heures et pourrait atteindre 4 500 F par an.
Le colit annuel des mesures de compensation des pertes de revenu est estimé
a 350 millions de francs.

2. Améliorer les conditions matérielles d’exercice du
mandat

Le projet de loi prévoit, par ailleurs, d’améliorer les modalités
d’indemnisation des ¢élus locaux, la prise en charge de leurs frais et leur
couverture sociale, en tenant compte de la diversité¢ de leur situation
professionnelle et familiale.

Les indemnités (articles 26 a 30)

La loi du 3 février 1992 a généralisé le régime des indemnités de
fonction pour les €lus locaux, en tenant compte des catégories de mandat et
de la taille des collectivités. Il revient aux assemblées délibérantes de
déterminer le montant de ces indemnités, dans le respect des plafonds fixés
par la loi. Elles peuvent néanmoins verser a certains de leurs membres des
indemnités d’un montant supérieur au plafond 1égal, a condition que ces
majorations soient compensées par ’attribution a d’autres ¢lus d’indemnités
inférieures a ce plafond, I’enveloppe des indemnités susceptibles d’étre
attribuées a I’ensemble des ¢lus de la collectivité devant étre respectée.

Le systéme des indemnités de fonction présente des imperfections :
les responsabilités effectivement exercées ne sont pas bien prises en compte
et le dispositif est extrémement complexe. De plus, les régles relatives a
I’institution ou la modification du régime d’indemnités au sein d’une
collectivité sont peu précises.
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Le projet de loi envisage, en premier lieu, d’augmenter la
transparence du dispositif, en obligeant les assemblées locales a délibérer en
début de mandature pour fixer les indemnités des €lus et apporte des
précisions sur les conditions d’indemnisation des adjoints et conseillers
municipaux qui assurent la suppléance ou le remplacement du maire.

Afin de garantir le versement aux maires des communes de moins
de 1 000 habitants de I’indemnité a laquelle ils ont droit, la pratique
montrant qu’ils renoncent souvent a la percevoir, il prévoit que leur sera
attribuée 1’indemnité maximale prévue, sauf délibération contraire de la
collectivite.

Par ailleurs, il revalorise les indemnités des adjoints, en créant un
baréme distinct de celui des maires, et institue a leur bénéfice une enveloppe
complémentaire dont la répartition est laissée a la libre décision des conseils
municipaux.

Le colit des mesures indemnitaires est évalué a 670 millions de
francs.

La prise en charge des frais (articles 31 a 33)

Les collectivités territoriales peuvent assurer a leurs ¢€lus le
remboursement de certains frais engagés a I’occasion de I’exercice de
mandats spéciaux et, pour les conseillers généraux et régionaux, les frais de
transport supportés pour participer a des réunions ou ils représentent leur
collectivité, a condition que ces réunions aient lieu dans leur
circonscription.

Le projet de loi prévoit un ensemble de mesures pour améliorer ce
dispositif. Afin d’encourager la mise en ceuvre de la parité, il envisage le
remboursement des frais de garde d’enfants engagés dans le cadre de
I’exercice d’un mandat spécial pour les conseillers municipaux, généraux et
régionaux. Il prévoit également le remboursement des frais de garde
d’enfants supportés par les conseillers municipaux ne percevant pas
d’indemnité pour participer a certaines réunions liées a 1’exercice de leur
mandat.

Par ailleurs, les collectivités pourront aider leurs €élus, qui exercent
des fonctions exécutives (maires, adjoints des communes de plus de 20 000
habitants, présidents et vice-présidents des conseils généraux et régionaux)
et ont interrompu leur activité professionnelle, a financer I’emploi d’un
salarié¢ pour assurer la garde de leurs enfants.
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Ensuite, il étend le remboursement des frais engagés par les
conseillers généraux et régionaux pour participer a des réunions dans
lesquelles ils représentent leur collectivité aux frais de s€jour et aux
réunions se tenant hors de leur collectivité.

Enfin, il prévoit que les conseillers municipaux pourront ¢galement
obtenir le remboursement des frais de transport et de séjour engagés pour
participer aux réunions d’organismes dans lesquels ils représentent la
commune es qualité et autorise le remboursement des dépenses
exceptionnelles d’assistance et de secours engagés en cas d’urgence par le
maire ou un adjoint sur leurs deniers personnels.

La couverture sociale (articles 34 a 37)

Le projet de loi envisage aussi d’améliorer la couverture sociale
des ¢lus locaux. Actuellement les ¢lus ayant suspendu leur contrat de travail
ou ayant été placés en position de détachement pour l'exercice de leur
mandat, lorsqu'ils ne relévent plus a titre obligatoire d'un régime de sécurité
sociale, sont affiliés au régime général, pour les prestations en nature de
l'assurance maladie, maternité et invalidité (non les prestations en espéces) ;
les cotisations sont calculées sur la base des indemnités de fonction
effectivement percues. De méme, s'ils n'acquiérent aucun droit a pension au
titre d'un régime obligatoire d'assurance vieillesse, ils sont affiliés a
l'assurance vieillesse du régime général, les cotisations étant également
calculées sur la base des indemnités de fonction.

Tous les ¢lus titulaires d'une indemnité de fonction sont
obligatoirement affiliés au régime complémentaire de retraite des agents des
collectivités territoriales (IRCANTEC). Les cotisations, supportées par les
¢lus et les collectivités, sont assises sur les indemnités pergues. Les pensions
percues a ce titre sont cumulables, sans limitation, avec toutes autres
pensions ou retraites.

Les ¢lus titulaires d'une indemnité de fonction, qui continuent
d'exercer leur activité professionnelle et d'acquérir des droits a pension au
titre d'un régime obligatoire de sécurité sociale, peuvent, s'ils le souhaitent,
constituer une retraite par rente. La cotisation est supportée, a parts égales,
par les €lus et les collectivités, a un taux déterminé par I'élu dans la limite de
8 % de l'indemnité de fonction, pour chaque partie (€lu et collectivité).

Sans toucher aux régles relatives a la retraite, le projet de loi
propose trois grandes mesures.

Il améliore d’abord la couverture sociale des élus qui ont droit a



une indemnité et n’ont pas interrompu leur activité professionnelle, mais se
trouvent empécher d’exercer leurs fonctions en cas de maladie, maternité ou
accident. Dans ce cas, en effet, ces derniers ne peuvent plus continuer a
percevoir leur indemnité de fonction, tandis que le montant des prestations
en espece auxquelles ils ont droit peut étre réduit, en raison de la diminution
de leurs cotisations du fait de 1’exercice de leur mandat. Le projet de loi
prévoit que leur collectivité pourra continuer a leur verser des indemnités de
fonction, dans des conditions qui seront précisées par décret en Conseil
d’Etat.

Il propose, par ailleurs, d’étendre 1’affiliation des élus ayant
interrompu leur activité professionnelle au régime général de sécurité
sociale pour les prestations en espece des assurances maladie, maternité,
invalidité et décés, afin de leur permettre de disposer de ressources dans des
cas ou ils ne pourront pas percevoir leur indemnité de fonction. Cette
affiliation est étendue aux €lus non salariés.

Enfin, il permet a I’ensemble des conseillers municipaux de
bénéficier de la prise en charge des frais médicaux et paramédicaux engagés
a ’occasion d’un accident du travail survenu dans ’exercice de leur
mandat.

Le colt de I’ensemble de ces mesures est estimé a 15 millions de
francs.

3. Développer la formation

La loi du 3 février 1992 a reconnu a chaque ¢€lu local le droit a une
formation adaptée a 1’exercice de ses fonctions. Les frais afférents a cette
formation ainsi que la compensation partielle des pertes de revenu des €lus
sont des dépenses obligatoires pour les collectivités locales. Les €lus
salariés ont, par ailleurs, droit a un congé de formation de six jours par
mandat, quel que soit le nombre de mandats exercés. Ce congé est
renouvelable en cas de réélection.

Le Conseil national de la formation des élus locaux, dans ses
rapports annuels, a mis en évidence la faible mobilisation des crédits de
formation pour les élus locaux. La formation est pourtant devenue
indispensable, compte tenu de I’accroissement des charges liées aux
fonctions ¢lectives. Comme I’a souligné le rapport de la Commission pour
I’avenir de la décentralisation, les petites communes sont, en la maticre,
confrontées a des capacités de financement trop modestes.

Le projet de loi prévoit une série de mesures pour assurer le
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développement de la formation des €lus. Afin de déterminer les besoins de
tous leurs ¢lus, les assemblées locales auront 1’obligation de délibérer, en
début de mandature, pour fixer les orientations de la formation et, chaque
année, pour déterminer 1’utilisation des crédits de formation. Un bilan
annuel des actions de formations financées devra figurer en annexe au
compte administratif et donnera lieu a débat.

Par ailleurs, la durée du congé de formation des salariés est portée
a dix-huit jours par mandat ; les exécutifs locaux devront prendre six jours
de congé en début de mandature, lorsque les besoins de formation sont les
plus pressants. Parallélement, il est proposé d’augmenter les possibilités de
compensation des pertes de revenu liées a la formation, de six jours a
dix-huit jours. Le plafond des dépenses de formation sera fixé par référence
aux indemnités maximales susceptibles d’étre versées aux €élus pour
I’ensemble des collectivités intercommunale.

Enfin, les communes pourront mettre en commun les moyens
consacrés a la formation des €lus dans le cadre des établissements publics de
coopération.

4. Sécuriser les élus a la fin de leur mandat

Ameéliorer le reclassement professionnel des élus en fin de
mandat

La loi du 3 février 1992 a étendu le régime de suspension du
contrat de travail, institué pour les parlementaires aux articles L. 122-24-2 et
L. 122-24-3 du travail, a certaines catégories d’¢lus locaux investis de
fonctions exécutives. Ce régime concerne les maires, les adjoints aux maires
des communes de 20 000 habitants, les présidents des conseils généraux et
régionaux, ainsi que les vice-présidents ayant re¢u délégation de 1’exécutif.

La suspension du contrat de travail intervient sur demande de
I’intéressé, s’il a au moins un an d’ancienneté dans son entreprise. Au plus
tard deux mois aprés I’expiration de son mandat, il peut demander a étre
réintégré dans son entreprise dans un emploi analogue assorti d’une
rémunération équivalente. Les fonctionnaires peuvent bénéficier d’un
détachement qui leur accorde un droit a réintégration.

Les ¢lus salariés qui ont suspendu leur contrat de travail ont droit, a
leur retour dans I’entreprise, a un stage de remise a niveau. Le projet de loi
leur permet également de bénéficier d’une formation professionnelle ainsi
que d’un bilan de compétences et leur ouvre 1’acces au congé¢ individuel de
formation et au congé de bilan de compétences, en assimilant la durée
d’exercice de leur mandat a une durée d’activité dans I’entreprise.



Instaurer une allocation différentielle de fin de mandat

Le projet de loi prévoit la création d’une allocation différentielle de
mandat pour les €lus titulaires de fonctions €lectives qui ont interrompu leur
activité professionnelle, salariée ou non salariée, et se retrouvent sans
emploi ou avec un emploi leur procurant des ressources inférieures a celles
qu’ils percevaient au cours de leur mandat.

Versée pendant six mois, elle permettra d’éviter une perte brutale
de leurs revenus. Son financement sera assuré¢ par 1’instauration d’un fonds
spécifique, alimenté par une cotisation obligatoire des collectivités
concernées, assise sur la masse des indemnités maximales susceptibles
d’étre percues par leurs ¢lus. La gestion de ce fonds sera assurée par la
Caisse des dépdts et consignations. Son colt est estimé a 38 millions de
francs.

1l — Clarifier le fonctionnement et le financement des SDIS

A. Les difficultés d’application de la réforme de 1996

Traditionnellement organisés dans le cadre communal ou
intercommunal, les services chargés de la lutte contre 1’incendie et des
secours ont fait I’objet d’une tentative de rationalisation avec la loi n°
96-369 du 3 mai 1996. Celle-ci, sans porter atteinte aux compétences
respectives des maires et des préfets en matiere de police et de protection
civile, confie la compétence de la prévention des risques et de la gestion des
moyens de secours a des établissements publics administratifs, dont les
conseils d’administration comprennent des représentants des départements,
des communes et des établissements publics de coopération
intercommunale. Ces établissements publics ont en charge I’ensemble des
moyens mis en ceuvre par les centres de secours principaux, les centres de
secours et les centres de premicre intervention.

L’objectif de la loi du 3 mai 1996 ¢était de moderniser
I’organisation territoriale des services départementaux d’incendie et de
secours (SDIS), d’optimiser et de développer les moyens des services
d’incendie et de secours, de renforcer les solidarités locales face aux
risques, tout en respectant les spécificités du corps des sapeurs-pompiers
volontaires et en améliorant leur articulation avec celui des
sapeurs-pompiers professionnels.

La réforme engagée en 1996 a, toutefois, soulevé d’importantes



difficultés, tant en terme de fonctionnement que de financement des SDIS.
Pour cette raison, le ministre de I’intérieur a chargé M. Jacques Fleury
d’une mission, en décembre 1999, afin de dresser un bilan des difficultés
rencontrées dans la mise en ceuvre de la loi du 3 mai 1996. Un rapport a été
remis en juin 2000 faisant état de 35 propositions tendant a modifier le
régime des services départementaux d’incendie et de secours.

B. Le fonctionnement des SDIS

S’agissant du fonctionnement des SDIS, celui-ci s’aveére complexe
parce que l’autorité en charge de la conduite opérationnelle des
sapeurs-pompiers, qui est le préfet, n’a pas la responsabilité¢ des questions
de financement des équipements et des hommes, puisque cette mission
incombe au président du conseil d’administration du service départemental
d’incendie et de secours. Les conseils d’administration des services
départementaux sont, par ailleurs, dépourvus d’instances collégiales
permanentes susceptibles de prendre des décisions entre les réunions
plénic¢res. Cette situation entralne d’importantes difficultés de
fonctionnement.

Le rapport de M. Jacques Fleury propose plusieurs solutions pour
améliorer le fonctionnement des SDIS. Il estime ainsi qu’il est nécessaire de
clarifier ’articulation entre le corps départemental et les centres demeurant
a I’échelon local. Il demande d’unifier la composition des conseils
d’administration des SDIS dans tous les départements en répartissant leurs
membres en fonction des contributions versées par les collectivités locales
et par les établissements publics de coopération intercommunale. Il propose
de doter ces conseils d’un bureau permanent et de supprimer la majorité des
deux tiers requise pour permettre I’adoption des budgets dans le respect des
régles de droit commun applicables aux collectivités.

Le projet de loi relatif a la démocratie de proximité reprend ces
propositions de nature a clarifier les responsabilités au sein des SDIS. Il
demeure, en revanche, en retrait par rapport aux propositions du rapport de
M. Jacques Fleury relatives au probléme du financement.

C. Le financement des SDIS

Le financement des SDIS constitue une charge trés lourde pour les
collectivités, d’autant que celles-ci ont di faire face a la modernisation des
équipements dans des délais tres courts. Le cotit global des services est ainsi
passé de 226 F par habitant en 1996, a 239 F en 1999, soit une augmentation
totale de 650 millions de francs. La contribution des conseils généraux est,



pour sa part, passée de 3,3 milliards de francs en 1996 a 3,6 milliards de
francs en 2000, celle des communes de 4,14 milliards a 4 milliards de francs
sur la méme période et celle des établissements publics de coopération
intercommunale, de 2,43 a 3,97 milliards de francs.

Le rapport de M. Jacques Fleury propose plusieurs pistes
intéressantes, telles la diversification du financement des SDIS, en faisant
contribuer les sociétés d’assurance ou les sociétés d’autoroute. Il suggere
également de prévoir I’intervention financiére de 1’Etat dans un but de
péréquation entre les départements. Sans retenir le principe d’une
fiscalisation du financement des SDIS, qui se heurte a leur manque de
légitimité pour prélever I'impdt, M. Jacques Fleury préconise, enfin,
d’accroitre progressivement la part de leurs ressources prise en charge par
les conseils généraux.

I indique, en effet, qu’a défaut « d 'une prise en charge directe par
le budget de I’Etat, seul le Conseil général peut offrir les garanties d’équité
entre les contribuables et de lisibilité des décisions budgétaires. Le budget
du département permet la meilleure mutualisation et donne tout son sens a
’idée de départementalisation. Plus grande sera la part prise par le budget
départemental dans les dépenses restant a la charge des collectivités
locales, mieux seront corrigées les injustices résultant de [’histoire qui
subsistent au travers des cotisations versées par les communes et les
établissements publics de coopération intercommunale. »

Le projet de loi s’inspire de cette proposition en limitant pour les
communes et les établissements publics de coopération intercommunale les
efforts financiers liés a la départementalisation, en limitant le taux de
progression de leur contribution annuelle a 20 % du taux d’augmentation
global des contributions au budget des SDIS. Dans ce cadre, le conseil
d’administration devra définir les modalités de répartition des contributions
entre le conseil général, les communes et les groupements.

Sans doute faudrait-il aller plus loin en la matiére et tirer toutes les
conséquences de la départementalisation des SDIS. La prise en charge par
I’Etat de la part financée par les communes et les établissements publics de
coopération intercommunale constituerait une clarification et un progres
dans le sens de I’équité, puisqu’elle permettrait une meilleure péréquation
entre les collectivités concernées. Elle permettrait, en outre, d’impliquer
davantage 1I’Etat dans le financement des SDIS, alors méme que ses
responsabilités opérationnelles a leur égard sont considérables.



IV — Améliorer la participation du public a I'élaboration des grands
projets

Notre droit en matiére d’aménagement et d’équipement est
caractérisé par la volonté de concilier la primauté donnée a 1’utilité publique
avec le respect de la propriété privée. Les procédures sont complexes et
caractérisées par leur formalisme, alors méme que la population aspire a une
plus grande transparence. Le présent projet de loi vise & mieux prendre en
compte les aspirations des personnes concernées par les projets
d’aménagement et d’équipement en poursuivant trois objectifs : la
démocratisation et la transparence du processus d’élaboration des projets, la
responsabilisation des collectivités locales dans I’appréciation de I’intérét
général des projets qu’elles réalisent et la rationalisation des procédures.

* Ledébat public

Le projet de loi réorganise le déroulement du débat public en
confiant a la Commission nationale du débat public le soin de veiller a son
bon déroulement. A cette fin, la Commission nationale est érigée en autorité
administrative indépendante. Le champ de ses missions est ¢largi, puisque le
nombre annuel de débats relevant de cette instance devrait passer de un ou
deux débats a une vingtaine par an. La Commission nationale peut, en outre,
organiser elle-méme le débat public ou en confier 1’organisation a une
commission particuliere qu’elle constitue. Si le débat est organisé par le
maitre d’ouvrage lui-méme, la Commission nationale pourra adresser des
observations sur le déroulement de la procédure préalable a la cloture du
débat.

* Les enquétes publiques

Le projet de loi vise a décentraliser la procédure d’ouverture
d’enquéte publique, en en confiant la responsabilité¢ a I’exécutif de la
collectivité publique ou de I’établissement public concerné. L’Etat
conserve, en toute hypothése, compétence pour ouvrir 1I’enquéte publique,
des lors que celle-ci doit intervenir préalablement a une déclaration d’utilité
publique. Le texte ouvre, en outre, la possibilité, en cas d’expropriation,
d’avoir recours a la procédure d’enquéte publique prévue par la loi n°
83-630 du 12 juillet 1983 relative a la démocratisation des enquétes
publiques et a la protection de I’environnement, dite « loi Bouchardeau ».
Dans ce cadre, les pouvoirs des commissaires enquéteurs sont accrus,
puisqu’ils peuvent, notamment, organiser des réunions publiques.



La déclaration de projet

Les personnes publiques devront faire une déclaration de projet
récapitulant, a I’issue de 1’enquéte publique, I’ensemble des modifications
apportées a leur projet initial. Cette déclaration constitue I’acte par lequel la
collectivité territoriale concernée reconnait le caractére d’intérét général de
son projet. La critique récurrente selon laquelle les conclusions des enquétes
publiques sont insuffisamment prises en compte trouve ainsi une réponse,
puisque la déclaration de projet instituée par le texte constitue un
récapitulatif utile pour les populations et les associations concernées.

Plus généralement ces mesures appellent une réflexion d’ensemble
sur la nécessité de concilier la prise en compte des demandes des
populations concernées par des projets d’aménagement et d’équipement
avec la nécessité de réaliser ces projets poursuivant un but d’intérét général.
L’équilibre est, en effet, difficile a trouver, car la multiplication des
contentieux et des procédures de concertation peut aboutir a la paralysie
pour les aménageurs et les porteurs de projets. Dans le méme temps, le bon
déroulement de la concertation est de nature a éviter certains conflits et a
réduire les procédures contentieuses. Le dispositif qui sera retenu par le
législateur doit, en tout état de cause, concilier I’impératif de transparence et
de dialogue avec celui de I’aboutissement des projets d’intérét général.
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Le 29 mai 2001, la Commission a entendu M. Pierre Mauroy,
ancien président de la Commission pour l’avenir de la décentralisation.

Apres avoir remercié M. Pierre Mauroy de venir s’exprimer devant
la Commission, M. Bernard Roman, président, a rappelé qu’il avait
présidé la Commission pour I’avenir de la décentralisation, qui a récemment
remis au Premier ministre un rapport dense contenant de trés nombreuses
propositions. Il a observé que nombre de ces propositions étaient reprises
par le Gouvernement dans le projet de loi relatif a la démocratie de
proximité. Puis il a ajouté qu’il était heureux d’accueillir, au-dela du
président de cette commission, un ancien Premier ministre qui, avec son
ministre de I’intérieur, Gaston Deferre, avait mis en ceuvre les premieres
lois de décentralisation. Observant qu'une nouvelle étape en maticre de
démocratie locale était souhaitée par I’ensemble des ¢élus, méme s’ils
peuvent avoir quelques divergences sur le contenu des réformes
souhaitables, il s’est félicité de la réflexion engagée sur ce theme.

M. Pierre Mauroy a tenu, tout d’abord, a rappeler qu’il avait mis
en ceuvre les premieres lois de décentralisation a Lille avec le président de
la commission des Lois et le rapporteur du projet de loi sur la démocratie de
proximité. Observant que son rapport contenait douze orientations générales
et cent cinquante-quatre propositions, il a considéré que 1’adoption d’une
grande réforme de la décentralisation inspirée de ces propositions
permettrait de donner un nouveau visage aux collectivités locales et de
susciter ainsi 1’adhésion d’une majorité de Frangais actuellement éloignés
de la politique.

Evoquant le renforcement de la coopération intercommunale, il a
souligné que les réticences des €lus, lors des premiers mois d’application de
la loi du 12 juillet 1999, étaient désormais surmontées, ajoutant que le
développement de ce mode de gestion communale devrait permettre, a
terme, de modifier le paysage francais, méme si les communes demeurent la
structure de référence. Il a souhaité, a cet égard, que les représentants des
communes au sein des structures intercommunales soient ¢lus au suffrage
universel, faisant valoir que ce mode de scrutin constituerait la meilleure
garantie possible pour favoriser le développement de I’intercommunalité.

Abordant la démocratie de proximité, objet du projet de loi, il a
observé que les citoyens la pratiquaient souvent sans en avoir conscience,
évoquant, en la matiére, les revendications concernant le logement social,
aujourd’hui disparues. Il s’est félicité de la création, par le projet de loi, de
conseils de quartier, composés d’¢lus et de représentants de la société civile,
qui devraient relayer utilement les aspirations des habitants et permettre de
répondre aux mouvements revendicatifs, avant de rappeler que ces conseils
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existaient depuis pres de vingt-cing ans a Lille. II a insisté sur I’importance
de Dl’articulation entre les conseils de quartier et le conseil municipal,
considérant, a cet égard, que la création de postes supplémentaires
d’adjoints chargés exclusivement de suivre la vie des quartiers était
indispensable. Il a également souligné 1’intérét des mairies de quartier, qui
pourraient dans les villes de plus de 100 000 habitants, regrouper, au plus
pres des habitants, des services municipaux et estimé souhaitable que les
services de police s’associent a cette démarche de proximité.

11 s’est ensuite félicité de I’amélioration de 1’information des élus
d’opposition au sein des assemblées locales. Evoquant les conseils
économiques et sociaux régionaux, il a estimé que des propositions seraient
sans doute présentées pour aligner le statut de leurs membres sur celui des
conseillers régionaux. Il s’est réjoui de ce que le projet de loi, tout en
préservant la spécificité de la capitale, ait prévu pour Paris une extension
des dispositions organisant la démocratie de proximité. Il a également
approuvé I’application du dispositif a I’outre-mer.

S’agissant du chapitre relatif & la démocratisation des mandats
locaux, M. Pierre Mauroy a fait état du débat, déja ancien, sur la
reconnaissance d’un « statut » des élus, pour constater que, si le projet de loi
n’utilisait pas expressément ce terme, force était néanmoins de reconnaitre
qu’il en organisait les principaux aspects, tels que les garanties de
reclassement ou d’indemnisation a 1’issue du mandat ou le renforcement de
la formation professionnelle.

Evoquant ensuite les propos du ministre de ’Intérieur, lors de
I’examen du projet de loi relatif a la Corse, il a rappelé qu’il avait annoncé
que de nouveaux transferts de compétence seraient proposés, dans le cadre
du présent projet de loi. Se félicitant que, a ’occasion d’un sujet incident, le
débat sur la décentralisation ait pu étre relancé de manicre plus générale, il a
observé que le contenu des transferts de compétence envisagés n’était pas
encore connu a ce jour ; cependant, partant de I’analyse des compétences
nouvelles attribuées a la collectivité territoriale de Corse et distinguant
celles spécifiques a 1’1le de celles qui pourraient étre étendues a 1I’ensemble
du territoire, il a estimé possible de prévoir ce que devraient étre les
transferts. Il a rappelé que le rapport de la commission qu’il présidait avait
proposé des transferts de compétence en matieére d’enseignement supérieur,
de formation professionnelle et de logement, effectivement retenus pour la
Corse, constatant, en revanche, que ceux concernant les équipements
sanitaires, ainsi que les infrastructures routicres, également préconisés par le
rapport, n’avaient pas été effectués dans ce cadre.

S’agissant de I’organisation administrative et territoriale, il a jugé
souhaitable que les préfets de région deviennent des préfets de plein
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exercice, qui ne cumulent plus leurs fonctions avec celle de préfet d’un
département. Estimant que cette réforme permettrait de donner une véritable
impulsion aux actions interrégionales, il a également noté qu’elle serait une
premicre réponse aux attentes de plus en plus fortes en maticre de
coopération transfrontaliére.

Il a ensuite évoqué I’annonce faite par le Gouvernement de
procéder a une réforme des finances locales avant la fin de I’année ;
rappelant les principales propositions faites par la commission sur le sujet, il
a plaidé pour I’instauration d’impdts nationaux dont le produit servirait a
financer la région et le département. Faisant état de la réticence du ministére
des Finances a 1’annonce d’une telle proposition, notamment en raison de
difficultés techniques, il a rappelé I’échec de la réforme de la taxe
d’habitation, qui a eu pour conséquence de pérenniser un impot de plus en
plus contesté. Il a indiqué également que la commission qu’il avait présidée
avait constaté une grande unanimité des ¢élus locaux pour limiter autant que
possible 1’évolution vers un financement des collectivités locales au travers
de dotations globales, au détriment de 1I’impdt local. Sans proposer pour
autant la suppression de ces dotations, il a estimé que le vote de I’'impdt
représentait pour un ¢élu local une responsabilité majeure, indissociable du
mandat confié par les électeurs.

II a conclu son propos en faisant état de la proposition de loi
constitutionnelle adoptée par 1’Assemblée nationale autorisant, au niveau
local, dans des conditions bien définies, le droit a I’expérimentation. Il s’est
félicité qu’une telle proposition s’inscrive dans le cadre d’une relance des
principes de décentralisation, tout en constatant que le régime actuel
n’interdisait pas localement des initiatives originales. Il a évoqué, a cet
¢égard, le schéma régional des transports qu’il était parvenu a mettre en
place, bien avant qu’un texte n’encadre de telles initiatives.

Apres avoir regretté que les dispositions de I’article 40 de la
Constitution ne permettent pas aux parlementaires de prendre sur le projet
de loi aujourd’hui soumis a 1’Assemblée toutes les initiatives qu’ils jugent
nécessaires par voie d’amendements, le rapporteur, a souligné la qualité du
rapport de M. Pierre Mauroy, observant qu’il constituait la référence de
toute réflexion actuelle sur la décentralisation. Evoquant la disposition du
projet de loi créant des conseils de quartier dans les communes de plus de
20 000 habitants, il a jugé séduisante cette idée, inspirée précisément de ce
rapport. Il s’est cependant interrogé sur la pertinence du seuil retenu, se
demandant s’il n’était pas trop bas, certaines communes dépassant de peu ce
seuil pouvant rencontrer des difficultés pour créer de telles structures.
Relevant que les dispositions du projet de loi, qui reprennent sur ce point
également une proposition de M. Pierre Mauroy, permettraient aux
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ressortissants étrangers, habitant la commune, de siéger dans les conseils de
quartier, il a rappelé que I’ Assemblée nationale avait adopté une proposition
de loi constitutionnelle ouvrant le droit de vote aux étrangers pour les
¢lections municipales et a invité le Sénat a adopter ce texte, afin que ce qui
sera désormais possible pour les conseils de quartier le soit aussi pour les
conseils municipaux. Soulignant que les droits des €lus et leur statut étaient
abordés dans le projet de loi, il a souhaité connaitre I’appréciation de
I’ancien Premier ministre sur I’opportunité d’approfondir et d’étendre le
dispositif gouvernemental. Enfin, aprés avoir observé que le projet de loi
allait moins loin que le rapport Mauroy, qui propose 1’¢tatisation des
services départementaux d’incendie et de secours (SDIS), il a suggéré que les
communes soient exonérées de I’obligation de financer ces services, afin
que la logique du projet de loi, qui donne aux conseils généraux la
responsabilité¢ de ces établissements, soit poursuivie jusqu’a son terme. Il a
souhaité que cette clarification soit opérée a I’occasion de I’examen de ce
texte.

Observant que le mouvement de décentralisation n’avait pas débuté
en 1982 et évoquant, a cet égard, les initiatives prises par le général de
Gaulle en la matiére ainsi que le rapport Guichard qui, en 1976, formulait
des propositions novatrices, M. Francois Fillon a néanmoins considéré que
I’année 1982 avec la loi relative aux droits et libertés des communes, des
départements et des régions et 1999, avec la loi relative a la coopération
intercommunale, avaient constitué¢ des étapes majeures dans 1’histoire de la
décentralisation. S’interrogeant sur la nécessité¢ de franchir une nouvelle
étape, il a jugé que Dl’alternative était, aujourd’hui, soit d’étendre le champ
des compétences des collectivités territoriales, tout en maintenant un
encadrement réglementaire national, soit de reconnaitre a ces collectivités
un pouvoir réglementaire propre, dans le cadre d’un meilleur partage du
pouvoir normatif entre 1’Etat et les collectivités locales. Il a ensuite souhaité
connaitre I’appréciation de M. Pierre Mauroy sur 1’opportunité d’adopter
une grande loi de décentralisation, plutot que de transférer de nouvelles
compétences aux collectivités territoriales, par voie d’amendements, dans le
cadre du présent projet de loi. Il a jugé, pour sa part, que la méthode retenue
témoignait d’un manque de préparation, notamment sur les conséquences
sociales et financieres des transferts envisagés. Il a insisté sur I’importance
de la concertation avec les personnels susceptibles d’étre transférés de 1’Etat
aux collectivités locales. Enfin, il a souhaité connaitre 1’opinion de I’ancien
Premier ministre sur la question de 1’¢lection au suffrage universel direct
des conseillers communautaires, s’interrogeant notamment sur le champ de
la circonscription électorale, communal ou intercommunal, qu’il serait
préférable de retenir.

M. Gérard Gouzes a salu¢ en M. Pierre Mauroy le Premier
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ministre de la décentralisation. Il a estimé, en effet, que les grandes lois des
années 1982-1983 resteraient les textes fondateurs qui avaient ouvert toutes
les perspectives nouvelles débattues depuis lors. Il a cité, a cet égard, les
réformes subséquentes intervenues au travers des lois du 6 février 1992, du
25 juin et du 12 juillet 1999, considérant que le projet de loi relatif a la
démocratie de proximité s’inscrivait dans leur prolongement. Il s’est félicité
qu’il soit, aujourd’hui, proposé de formaliser des expériences qui, a I’image
des conseils de quartier, n’ont pu se développer, jusqu’a présent, que de
facon empirique. Il s’est interrogé, toutefois, sur la cohérence d’une
démarche tendant a approfondir la décentralisation en laissant subsister, a
travers les quartiers, les communes, les syndicats de communes, les
établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre, les
départements et les régions, une multiplicité d’échelons de compétences, qui
nuit a I’efficacité et a la transparence des décisions. Il a jugé cette situation
inquiétante et a considéré qu’il faudrait faire preuve de courage en la
matiere, de sorte que la décentralisation puisse effectivement faire réver les
Francais. Il a approuvé I’éventualité¢ d’une suppression des cantons mais
s’est également prononcé en faveur d’une transformation des départements,
estimant que la France avait surtout besoin de régions fortes et de pays
agglomérés.

M. Jean-Antoine Léonetti a salué¢ les propos de M. Pierre
Mauroy, mais s’est demandé si son discours ne contenait pas une critique a
peine voilée du projet de loi présenté par le Gouvernement. Il a observé que
les dispositions réunies dans le titre premier de ce projet, en maticre de
démocratie de proximité, €taient particulierement timides. Jugeant qu’il
n’¢était pas davantage proposé de mettre en place un véritable statut des ¢lus,
ni de réorganiser les différents niveaux de compétences, il a estimé que ce
texte n’était pas une grande loi de décentralisation. Il a considéré, au
contraire, que le Gouvernement ne proposait que de timides avancées, sans
d’ailleurs assumer réellement leur contenu. Il a jugé nécessaire, pour sa part,
de conforter la place des communes, qu’il a présentées comme 1’échelon
pertinent pour une démocratie de proximité €panouie. Il a exprimé la crainte
qu’elles ne soient, au contraire, €cartelées entre les structures
intercommunales, dont la [égitimité pourrait d’ailleurs étre encore renforcée
par une ¢€lection au suffrage universel de leurs représentants, et les quartiers,
que le projet de loi tend a conforter. Il a appelé de ses voeux des mesures
fortes contre la stratification des niveaux de décision, jugeant inutile le
maintien des cantons et urgent, a contrario, un renforcement des régions. Il
a souhaité, enfin, une clarification d’ensemble des compétences et des
responsabilités, afin que toute initiative ne fasse plus intervenir une
multiplicité de cofinancements, qui ne permet pas d’identifier réellement les
maitres d’ceuvre.
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M. Jean-Pierre Dufau a salué les travaux de la commission
présidée par M. Pierre Mauroy et a estimé que, si les propositions du
Gouvernement restaient effectivement en deca de ses conclusions, il
convenait cependant de se féliciter de tout progrés réalisé en maticre de
décentralisation. Observant que la décentralisation avait ét¢ mise en ceuvre,
en 1982, sur le fondement du principe d’équivalence entre les ressources
transférées et les charges dévolues, il a jugé utile de rappeler 1’actualité de
cette regle, qui est une condition de I’adhésion effective de I’ensemble des
collectivités frangaises au grand mouvement de la décentralisation. Il s’est
félicité que la possibilité de participer aux conseils de quartiers ne soit pas
liée a une condition de nationalité et a souhaité que cette reconnaissance de
leur contribution a la vie locale soit un premier pas vers le droit de vote des
résidents étrangers aux élections locales. Il a également approuvé le principe
d’un renforcement des droits des élus de I’opposition au sein des assemblées
locales, tout en s’inquiétant du risque que des mesures excessives
n’aboutissent a entretenir un climat permanent de campagne électorale,
préjudiciable a leur bon fonctionnement. Il a souhaité que ne soient pas
¢ludées les questions de 1’existence des cantons et de 1’¢lection au suffrage
universel des structures intercommunales. Abordant, enfin, le
fonctionnement des services départementaux d’incendie et de secours, il a
observé que les situations locales étaient d’une grande diversité et que, dans
ce domaine, I’évaluation devrait précéder la réforme.

Intervenant en application de [’article 38, alinéa 1, du reglement,
M. Marc-Philippe Daubresse, tout en approuvant le fait que le projet de
loi prévoie la création de conseils de quartier, a regretté que les dispositions
relatives aux modalités de création et de fonctionnement de ces structures ne
soient pas plus souples, afin de prendre en compte I’extréme diversité
susceptible d’exister en la matiere. Observant qu’il n’était pas encore
possible de savoir si les transferts de compétences au profit des collectivités
territoriales seraient substantiels ou, a ’inverse, réduits, il a demandé a M.
Pierre Mauroy si, lors de I’examen du projet de loi par le Sénat, il
présenterait des amendements reprenant les propositions faites sur ce point
dans son rapport. Puis, relevant que le projet de loi n’abordait pas la
question des droits de 1I’opposition au sein des structures intercommunales,
il a souhaité connaitre sa position sur ce point ainsi que sur 1’élection au
suffrage universel des présidents de structures intercommunales.

Soulignant I’incontestable autorité morale de M. Pierre Mauroy en
mati¢re de décentralisation, M. Pascal Clément a observé que, en sa qualité
de sénateur, il pourrait contribuer a 1’enrichissement du texte aujourd'hui
soumis a I’examen du Parlement. Il a fait observer, en prenant I’exemple des
contrats de plan et du financement de la construction des autoroutes, que
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I’Etat n’avait plus les moyens d’assumer ses compétences et en faisait porter
la charge sur les collectivités locales, sans pour autant leur en transférer la
responsabilité. Evoquant ensuite 1’¢lection au suffrage universel des
présidents de structures intercommunales, il a considéré que, pour étre plus
démocratique, ce mode de désignation ne semblait pas cependant souhaité
par les €lus locaux, surtout soucieux d’assurer le pluralisme des exécutifs.
Constatant, par ailleurs, que la Commission européenne avait tendance a
faire des régions ses interlocuteurs privilégiés, il s’est interrogé sur les
conséquences de cette évolution, observant qu’elle allait a I’encontre d’une
tradition francaise de centralisation remontant a Louis XI et remettait a
terme en cause la 1égitimité de 1’échelon départemental. Enfin, observant
que, sauf le préfet de région, compétent pour gérer les fonds structurels
communautaires, les services déconcentrés de I’Etat avaient perdu une
bonne part de leur raison d’étre, il a regretté qu’ils n’aient pas été
substantiellement réduits, et corrélativement la pression fiscale de I’Etat,
alors que 1’augmentation de leurs compétences avaient contraint les
collectivités locales a augmenter leurs personnels, et donc leurs impots.

Intervenant en application de [’article 38, alinéa 1, du reglement,
M. Bernard Birsinger s’est demand¢ si le projet de loi, qui a pour objectif
I’accroissement de la participation des citoyens a la vie politique locale,
parviendrait a y intéresser certaines catégories de la population, notamment
les jeunes, dont I’abstention est croissante, comme le montrent les résultats
des ¢lections municipales de mars 2001. Regrettant que les étrangers, a
I’exception des ressortissants européens, ne possédent pas le droit de vote
aux ¢lections locales, il a exprimé la crainte que le projet de loi ne constitue
pas la réponse la mieux adaptée pour permettre une réelle participation a la
vie politique locale de ceux qui, par choix ou du fait de la loi, ne s’y font
pas entendre aujourd’hui. Puis aprés avoir indiqué qu’aux termes de «
démocratie de proximité » il préférait ceux de « démocratie participative »,
qui mettent mieux en valeur la nécessité de renforcer la participation des
citoyens aux affaires de la cité, il a exprimé la crainte que la création de
conseils de quartiers ne se traduise, en fait, par le développement d’un «
poujadisme de proximité ». Tout en précisant qu’il partageait le souhait
d’améliorer la représentation des citoyens et leur contrdle sur les élus, il a
cependant jugé souhaitable qu’un équilibre soit trouvé entre le
développement de la démocratie directe dans le cadre des quartiers et le
respect du principe de la démocratie représentative. Puis, apres avoir
considéré que les dispositions du projet relatives au statut de I’élu
constituaient une avancée notable, il a conclu en déplorant que les
amendements relatifs a I’extension des compétences accordées aux régions,
dont le Gouvernement a annoncé le dépdt, ne soient pas encore a la
disposition de la représentation nationale.
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Intervenant en application de [’article 38, alinéa 1 du reglement,
M. Patrice Martin-Lalande a souligné que la création de conseils de
quartiers, présidés par un ¢lu municipal, pourrait mettre en difficulté le
maire, qui doit demeurer seul responsable de la gestion des affaires de la
commune dans son ensemble.

Intervenant en application de [’article 87, alinéa 2, du Reglement,
M. Pierre Cohen, rapporteur pour avis de la commission de la
Production et des échanges, a tenu tout d’abord a rendre hommage au
travail accompli par la commission présidée par M. Pierre Mauroy.
Considérant que le projet de loi ne devait pas étre analysé au travers des
dispositions qui n’y figurent pas, il a insisté sur le fait qu’il constituait, en
fait, la premiere étape de la réforme de la décentralisation et a approuvé la
volonté du Gouvernement de modifier le champ des compétences accordées
aux régions, a I’occasion de son examen par le Parlement. Constatant que le
projet n’abordait pas la question du mode de désignation des conseillers
communautaires, il a jugé qu’il convenait de s’interroger sur ce que
souhaitent les citoyens en la mati¢re et considéré qu’il était désormais
possible d’envisager leur élection au suffrage universel direct, comme 1’a
proposé¢ M. Bernard Roman lors de I’examen de la loi relative au
renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale, afin
que ce nouveau mode de désignation, dont les modalités précises restent a
définir, entre en vigueur en 2007, apres les prochaines élections
municipales. Evoquant la création de conseils de quartiers, il a émis le
souhait qu’ils centrent leur action sur les préoccupations quotidiennes des
habitants, précisant qu’il était favorable a une certaine souplesse dans la
mise en place de ces nouvelles compétences afin que les communes les
moins préparées ne soient pas soudainement contraintes de reproduire a
I’identique les pratiques de communes plus expérimentées en la maticre.

M. Bernard Roman, Président, a estimé que la création de
conseils de quartiers dans les communes de 20 000 habitants au moins,
proposée par le projet de loi, était une excellente mesure puisqu’elle
permettrait de rapprocher les institutions des citoyens, ce qui constitue le
vrai sens de la décentralisation. S’agissant des établissements publics de
coopération intercommunale, il a indiqué qu’il était favorable a 1’¢lection
des conseillers communautaires au suffrage universel direct ainsi qu’a
I’instauration d’un véritable controle sur ces structures. Il a ensuite estimé
que le titre II du projet de loi, consacré a la démocratisation de 1’exercice
des mandats locaux, comportait de nombreuses avancées, soulignant en
particulier qu’il offrirait aux ¢élus les moyens de mieux concilier leur activité
professionnelle avec 1’exercice de leur mandat tout en renforgant leur droit a
la formation ainsi que les garanties liées a la fin de leur mandat.
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Apres avoir rappelé que la loi du 5 avril 2000 relative a la
limitation du cumul des mandats €lectoraux et des fonctions €lectives et a
leurs conditions d’exercice avait augmenté le montant des indemnités
maximales des maires en laissant en suspens la question des indemnités des
adjoints, il a jugé que les mesures de revalorisation prévues par le projet de
loi étaient insuffisantes. Il a contesté le principe de la création d’un baréme
spécifique pour les adjoints et s’est montré favorable a la proposition
formulée par le Sénat, qui consiste a déterminer ces indemnités par
référence aux indemnités maximales prévues par la loi du 5 avril 2000 pour
les maires. Il a, par ailleurs, souligné que les conditions d’exercice des
fonctions de responsables des structures intercommunales devraient étre
améliorées. Il a, enfin, conclu son propos en regrettant que, pour les €¢lus qui
poursuivent leur activité professionnelle et percoivent une indemnité de
fonction, le projet de loi retienne le principe de la constitution d’une retraite
par rente dans une logique de capitalisation et non de répartition.

En réponse aux différents intervenants, M. Pierre Mauroy a
apporté les précisions suivantes :

— Alors que la décentralisation a été combattue par 1’opposition
au début des années quatre-vingt, force est de constater qu’aujourd’hui
I’ensemble des forces politiques se rejoignent sur la nécessité de poursuivre
cette réforme institutionnelle. Parmi les 154 propositions avancées par la
Commission pour 1’avenir de la décentralisation, environ 130 ont fait I’objet
d’un consensus et le départ des membres de la Commission appartenant a
I’opposition s’explique davantage par des considérations de stratégie
politique que par des raisons de fond.

— Les travaux de la Commission pour [’avenir de la
décentralisation ont montré 1’existence d’un large accord pour mettre en
ceuvre une seconde étape de la décentralisation. Elle devra porter sur les
compétences comme sur les financements et faire 1’objet d’un texte
d’ensemble. Le texte soumis a I’Assemblée nationale ne poursuit pas cet
objectif, car toute réforme d’ampleur est conditionnée par les prochaines
échéances ¢lectorales. Il n’en demeure pas moins que les dispositions du
projet de loi relatif a la démocratie de proximité s’inspirent des propositions
du rapport de la Commission pour I’avenir de la décentralisation et
constituent une avancée appréciable.

— La création de conseils de quartier et la possibilité pour les
conseils municipaux d’élire des adjoints de quartier constituent un progres
de nature a conforter la démocratie participative. Cette disposition nouvelle
devrait, en outre, permettre d’associer les résidents étrangers a la prise de
décision a 1’échelon local.
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— La loi du 3 mai 1996 relative aux services départementaux
d’incendie et de secours souléve d’importants problémes et doit étre
réformée. Il n’est pas logique que les collectivités soient tenues de financer
ces services, alors méme que 1’Etat exerce leur conduite opérationnelle. 1l
serait souhaitable que I’Etat mette en place un service de protection civile a
I’échelon national, car la situation actuelle est caractérisée par de graves
insuffisances en la matiére. Il est nécessaire d’augmenter le nombre de
représentants des conseils généraux au sein des conseils d’administration
des services départementaux d’incendie et de secours et il est indispensable
de clarifier les modalités de financement de ces établissements publics.

— La réforme de l’intercommunalité constitue un succes
incontestable. Elle permet la mise en place d’espaces cohérents fondés sur
le principe de la solidarité fiscale, sans remettre en cause la 1égitimité
démocratique de 1’échelon communal, qui constitue une spécificité francaise
héritée de la Révolution. Compte tenu des responsabilités croissantes
exercées dans le cadre intercommunal, 1’élection des conseillers
communautaires au suffrage universel direct devient une nécessité. Le mode
de scrutin retenu pourrait utilement s’inspirer de celui en vigueur a Paris,
Lyon et Marseille en prenant la commune comme circonscription de base.

— Les compétences du conseil général devront, a terme, étre
recentrées pour tirer les conséquences du nouveau maillage territorial
résultant de la montée en puissance de I’intercommunalité. L’échelon
cantonal n’est plus pertinent et doit étre supprimé pour tenir compte de la
nouvelle organisation institutionnelle du territoire.

— Les régions doivent étre renforcées pour permettre a la France
d’évoluer vers une organisation institutionnelle comparable a celle des
autres pays membres de 1’Union européenne. A cette fin, la modification de
la carte des circonscriptions régionales est nécessaire, mais elle ne pourra
avoir lieu qu’aprés le développement d’une coopération interrégionale
fondée sur la volonté des conseils régionaux existants. Les régions devront,
par ailleurs, bénéficier de nouveaux transferts de compétence.

— La réforme des finances locales est nécessaire. Elle doit
permettre d’améliorer la péréquation entre les collectivités par le biais des
concours financiers de 1’Etat, tout en laissant aux collectivités locales la
possibilité de se financer par la fiscalité, condition essentielle de leur
autonomie.

— L’Etat doit étre réformé parallélement a la mise en place de la
nouvelle étape de la décentralisation. Un nouvel équilibre entre
I’administration centrale, les services déconcentrés et les collectivités



territoriales doit étre défini.

— Alors que les €lus sont contestés, que le systéme représentatif
est attaqué, la décentralisation constitue une réforme essentielle car elle
permet de donner un nouveau souffle aux institutions républicaines.

Le 5 juin 2001, la commission des lois et la commission de la
production et des échanges ont, au cours d’une réunion conjointe, entendu
M. Daniel Vaillant, ministre de [’intérieur.

M. Daniel Vaillant, ministre de I’intérieur, a indiqué que le
projet de loi relatif a la démocratie de proximité, constituait la premiére
traduction législative de la nouvelle étape de la décentralisation, annoncée
par le Premier ministre le 27 octobre 2001 a Lille.

Il a rappelé que ses orientations avaient été précisées a plusieurs
reprises, et notamment lors du débat d’orientation générale sur la
décentralisation, le 17 janvier 2001 a I’Assemblée nationale, a 1’occasion
duquel nombre de députés se sont exprimés.

Indiquant qu’en octobre 1999, le Premier ministre avait confié a M.
Pierre Mauroy, initiateur avec M. Gaston Defferre de la décentralisation, la
présidence de la Commission pour I’avenir de la décentralisation, il a
rappelé que cette commission avait remis, le 17 octobre dernier, son rapport
qui contient 154 propositions visant a approfondir la décentralisation pour la
rendre plus légitime, plus efficace, plus solidaire, en un mot, plus citoyenne.

Il a analysé les six priorités dégagées par le Gouvernement qui
consistent : a rénover et moderniser les institutions locales, notamment par
le renforcement de la coopération entre collectivités et par la réforme de
certains modes de scrutins ; a poursuivre la clarification de I’exercice de
leurs compétences par les collectivités locales ; & moderniser les finances
locales, ce point devant faire 1’objet d’un premier rapport, analysant les
voies et moyens d’une réforme des finances locales, qui sera remis au
Parlement a la fin de I’année ; a répondre aux attentes des agents de la
fonction publique territoriale ; a faire progresser la déconcentration,
inséparable d’une décentralisation réussie ; a approfondir enfin la
démocratie locale et mettre en ceuvre les mesures susceptibles d’une part,
d’aider les citoyens qui le souhaitent a assumer des responsabilités locales
et, d’autre part, de mieux les associer aux décisions locales en réponse a
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I’exigence croissante de proximité.

Il a indiqué que le projet de loi s’inspirait des conclusions de la
Commission pour 1’avenir de la décentralisation présidée par M. Pierre
Mauroy et mettait également en ceuvre la communication au Conseil des
ministres du 27 septembre 2000 de Mme la ministre de I’aménagement du
territoire et de I’environnement sur la réforme des enquétes publiques.

I a ajouté que le projet de loi prenait en outre en compte certaines
des préoccupations exprimées par les principales associations d’élus locaux
qui ont participé aux travaux de la Commission Mauroy, auxquelles un
avant-projet de loi a été adressé il y a plusieurs semaines et qu’il s’inspirait
également des échanges avec les députés engagés a 1’occasion du débat sur
la décentralisation et poursuivis depuis lors.

Notant que cette concertation n’était pas terminée, le ministre de
I’intérieur s’est déclaré convaincu que le travail des rapporteurs, MM.
Bernard Derosier et Pierre Cohen, et le débat parlementaire permettraient
d’améliorer encore ce texte en conservant ses objectifs.

Il a indiqué avoir, en outre, déposé plusieurs amendements visant a
transférer de nouvelles compétences aux régions, dans des domaines et
selon des modalités inspirées a la fois du rapport Mauroy et du projet de loi
relatif a la Corse comme il s’y était engagé lors de la discussion de ce texte.

Présentant le titre I qui organise la participation des habitants a
I’action publique locale par la création de conseils de quartiers dans les
communes de plus de 20 000 habitants, il a observé que ce titre comportait
également un chapitre spécifique relatif au renforcement des droits des ¢lus
locaux au sein des assemblées délibérantes, et notamment de ceux
n’appartenant pas a la majorité, ainsi qu’un article visant a améliorer la
situation des membres des conseils économiques et sociaux régionaux.

S’agissant des conseils de quartier, instances consultatives
permettant d’associer aux cotés des €lus, des représentants d’habitants et
d’associations pour traiter de toute question intéressant le quartier, le
ministre a estimé qu’ils seraient complémentaires et non concurrents du
conseil municipal, du fait méme du mode de désignation de leurs membres
comme de la définition de leurs missions, et indiqué qu’ils seraient dotés
des moyens de fonctionnement nécessaires et seraient associés aux débats et
aux choix budgétaires les concernant. Il a précisé que les conseillers
municipaux, membres des conseils de quartiers, seront ¢lus a la
proportionnelle et qu’un conseil sera créé dans chaque quartier.

II a souligné que ces regles de constitution et les missions dévolues
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aux conseils de quartiers permettraient de mettre en ceuvre le dispositif le
plus adapté aux spécificités locales, sans remettre en cause les expériences
déja engagées dans certaines communes.

Le ministre de I’intérieur a, en outre, précisé qu’il ne s’agissait pas
de contester la Iégitimité, née de 1’¢lection au suffrage universel, du conseil
municipal, mais bien de faire émerger les forces vives des quartiers et de
s’appuyer sur cette participation des habitants en complément de ’action
publique municipale. Il a ajouté que le lien fort et institutionnalisé entre les
conseils de quartiers et le conseil municipal, n’avait pas non plus pour but
de brider la créativité ou I’expression des habitants, mais bien de garantir la
prise en compte effective de leurs souhaits et de leurs actions.

Abordant I’article 4 du projet de loi permettant aux conseils
municipaux des communes concernées de créer des postes d’adjoints de
quartier, le ministre a précisé qu’il s’agissait d’une possibilité et non d’une
obligation et que ces postes spécifiques d’adjoints s’ajoutaient au nombre
d’adjoints au maire plafonné a 30 % des effectifs du conseil municipal par
la loi. Il a également indiqué que le conseil de quartier serait présidé par un
adjoint spécifique ou par un membre du conseil municipal, les adjoints
chargés d’une délégation générale pouvant également étre chargés de suivre
les affaires d’un quartier.

Il a, par ailleurs, déclaré que le projet de loi rendait obligatoire,
pour les communes de plus de 100 000 habitants, la création dans les
quartiers, d’annexes de la mairie offrant aux habitants des services publics
de proximité et qu’il augmentait en outre considérablement le role et les
compétences des commissions des services publics locaux, dont le statut
actuel n’est pas satisfaisant.

Evoquant le chapitre II du titre I qui vise a renforcer les droits des
minorités dans les assemblées ¢lues afin de contribuer a 1I’expression du
pluralisme des opinions et a I’information générale des habitants, il a
souligné que des séances spécifiques seraient consacrées a [’examen des
projets de délibération de I’opposition selon des modalités définies par le
réglement intérieur adopté par le conseil municipal et indiqué que les
proces-verbaux des délibérations des conseils municipaux des petites
communes seraient complétés afin de faire apparaitre le nom des
intervenants et le contenu des interventions et qu’une place serait également
réservée a 1’opposition dans les documents d’information générale n’ayant
pas un caractere purement descriptif ou pratique. Dans le méme esprit, il a
indiqué que des missions d’information et d’évaluation d’un projet ou du
fonctionnement du service public pourront étre constituées a la demande du
cinquieme des membres du conseil municipal dans les communes de plus de
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A propos du chapitre III dont I’objet est d’améliorer les conditions
d’exercice des fonctions des conseillers économiques et sociaux régionaux,
afin notamment de faciliter la présence et la participation de leurs membres
salariés, M. Daniel Vaillant, ministre de ’intérieur, a précisé que des
amendements avaient ét¢ déposés par le Gouvernement a la suite de la
concertation avec 1’Assemblée des présidents des conseils économiques et
sociaux régionaux et avec I’ Assemblée des régions de France.

Abordant le titre II, il a indiqué qu’il visait a démocratiser 1’acces
de tous aux fonctions ¢lectives locales par des dispositions améliorant les
conditions d’exercice de ces fonctions, notamment par des mesures assurant
leur meilleure compatibilité tant avec I’activité professionnelle qu’avec la
vie personnelle et familiale.

Parmi ces mesures, il a cité celle instituant le droit & un temps
d’absence de dix jours par an pour participer aux élections locales,
I’augmentation des possibilités de disposer de crédits d’heures et
I’amélioration de la compensation des pertes de revenu pour les élus ne
percevant pas d’indemnités de fonction, ainsi que la création d’une
allocation différentielle de fin de mandat, versée pendant les six mois qui
suivent celle-ci, qu’elle soit volontaire ou subie, et financée par une
cotisation a la charge des collectivités concernées afin de permettre une
mutualisation des cofts en résultant.

Le ministre a rappelé que le projet de loi améliorait également les
dispositions relatives a la formation des €lus en prévoyant une délibération
systématique des conseils municipaux en la maticre, le triplement de la
durée du congé de formation de six a dix-huit jours et la mutualisation des
dépenses de formation. Il a ensuite présenté les mesures revalorisant les
indemnités de fonctions des élus, notamment des €élus municipaux
bénéficiant de délégations et celles améliorant la couverture sociale des
¢lus.

Apres avoir précisé que les dispositions des titres I et I avaient été
adaptées pour pouvoir étre mises en ceuvre dans les établissements publics
de coopération intercommunale ainsi qu’a Paris, Lyon et Marseille, le
ministre de ’intérieur a rappelé que les dispositions du titre II reprenaient
nombre de celles adoptées a 1’ Assemblée nationale, lors de I’examen en
séance publique le 14 décembre 2001 de la proposition de loi déposée par le
groupe communiste tendant a améliorer I’accés aux fonctions électives
locales. Il a précisé étre, sur ce sujet, comme sur les autres, ouvert a la
discussion ou aux modifications qui ne remettraient pas en cause les



54

objectifs du projet et I’équilibre général qui le sous tend.

Abordant le titre III qui vise a améliorer le fonctionnement des
services départementaux d’incendie et de secours (SDIS) en s’inspirant des
conclusions du rapport de M. Jacques Fleury, le ministre a annoncé qu’un
projet de loi sur la sécurité civile serait élaboré dans les prochains mois. Il a
rappelé que les dispositions du projet visaient a accroitre le role des conseils
généraux, assurés d’étre majoritaires dans les conseils d’administration des
services départementaux d’incendie et de secours, a rationaliser les
modalités du financement des services départementaux, par un gel partiel de
I’évolution des contributions des communes et des groupements a leur
budget. Notant que certains députés, dont M. Bernard Derosier, avaient
émis le souhait de modifier le dispositif, le ministre de I’intérieur a jugé que
ces propositions devraient étre examinées dans le souci du respect de
I’équilibre nouveau que créera ce projet de loi et dans celui des contraintes
financieres.

S’agissant du titre IV qui reléve de la compétence du ministre de
I’aménagement du territoire et de I’environnement, il a souligné qu’il
permettait d’¢largir de maniere tres significative le champ du débat public
sur les grands projets, par un accroissement des domaines d’intervention de
la Commission nationale du débat public, et clarifiait les modalités de la
concertation entre 1I’Etat et les ¢€lus locaux, tout en renforcant la
responsabilité des collectivités locales dans les procédures d’enquéte
publique.

Enfin le ministre a indiqué que le titre V avait pour objet de
réformer le recensement de la population en instaurant une procédure
statistique actualisée chaque année et susceptible de donner une meilleure
photographie de la France.

M. Daniel Vaillant, ministre de 1’intérieur, a conclu son
intervention par la présentation des amendements traduisant les
engagements pris lors de la discussion du projet de loi sur la Corse et
proposant les transferts suivants :

— dans le domaine des interventions économiques, la possibilité
sera donnée aux régions de créer par leurs délibérations, et dans le respect
des engagements internationaux, leur propre régime d’aides directes aux
entreprises, sous forme de subventions, de bonifications d’intéréts ou de
préts et avances remboursables. Les régions pourront également doter un
fonds de capital-investissement géré par une société de capital
investissement ;



— dans le domaine de la formation professionnelle, la région se
voit transférer la pleine compétence en matiere d’apprentissage et de
formation professionnelle, des jeunes comme des adultes ; les régions
arréteront le schéma régional des formations de 1’association nationale pour
la formation professionnelle des adultes et se verront confier la gestion des
primes incitant a I’embauche d’apprentis ;

— une expérimentation sera lancée pour définir les modalités d’un
transfert, définitif au terme de 1’expérience, de la gestion de certains ports et
aéroports a I’ensemble des régions. Plusieurs d’entre elles pourront a leur
demande procéder a cette expérimentation, en accord avec 1’Etat ;

— les régions pourront organiser leurs propres actions
complémentaires d’enseignement supérieur et de recherche et les conduire
dans le cadre d’une convention avec des établissements d’enseignement
supérieur et de recherche ;

— en matiere d’environnement, les régions se verront transférer la
compétence en mati¢re de planification pour la qualité¢ de I’air et celle
relative aux déchets industriels spéciaux. Elles seront également
compétentes pour le classement des réserves naturelles ainsi que pour
’¢élaboration des inventaires de la faune et de la flore.

Le ministre a ensuite précisé que d’autres transferts avaient été
¢étudiés, mais qu’il n’avait pas paru possible, ni opportun de les inscrire des
maintenant dans ce projet, au regard de leurs incidences sur la situation des
personnels concernés et sur les finances des collectivités. Il a également
indiqué que les transferts aux autres niveaux de collectivités locales seraient
examinés dans une prochaine étape et apres les concertations nécessaires.

Notant que les transferts de nouvelles compétences confiées aux
régions ne reprenaient pas I’ensemble des mesures retenues pour la Corse, le
ministre a estimé que la spécificité de cette collectivité territoriale
continuerait de justifier, quelles que soient les avancées de la
décentralisation dans le reste du pays, un statut particulier.

Le rapporteur a tenu a féliciter M. Daniel Vaillant, ministre de
I’intérieur, pour la qualité de son intervention qui a d’ailleurs répondu par
anticipation a plusieurs de ses questions. Il a néanmoins souhaité faire
quelques commentaires sur les propos du ministre pour préciser certains
aspects de cette réforme qui doit permettre de mieux associer les citoyens
aux différents degrés de la démocratie locale : gestion des affaires
communales, départementales et régionales.

Concernant les conseils de quartier, il a regretté que le projet de loi



ne tienne pas compte des expériences qui ont été menées avec succes dans
de multiples communes et a souhaité savoir si une certaine souplesse serait
laissée aux communes pour tirer profit des expériences antérieures. Il a aussi
suggéré de revoir le seuil a partir duquel ces conseils de quartier devenaient
obligatoires, le seuil de 20 000 habitants lui paraissant trop bas.

Abordant le théme du statut des €lus, il a regretté que le projet de
loi ne reprenne pas une proposition présentée par la Commission présidée
par M. Pierre Mauroy tendant a faire des ¢lus locaux des agents civiques. Il
a estimé que le projet de loi devrait étre complété quant aux dispositions
relatives aux indemnités versées aux €lus siégeant dans les organes
délibérants des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI

).

Au sujet des services départementaux d’incendie et de secours il
s’est félicité de I’annonce faite par le ministre de 1’intérieur d’un projet de
loi traitant de I’ensemble des questions relatives a la sécurité civile. Il a tenu
a souligner que les dispositions de la loi du 3 mai 1996 relatives aux SDIS
devaient étre rationalisées et simplifiées afin de donner aux départements
une réelle maitrise de I’organisation de la lutte contre les incendies.

S’agissant des dispositions relatives a la participation du public a
I’¢laboration des grands projets, il s’est enquis des risques de ralentissement
de tous les projets d’investissement liés au développement des procédures
de concertation.

Il lui a paru prématuré de commenter les amendements présentés
par le Gouvernement relatifs aux transferts de compétences aux régions
mais il a souhaité savoir si le Gouvernement accepterait de revoir 1’étendue
de ces transferts.

M. Pierre Cohen, rapporteur pour avis, en introduction, a
rappelé que, dans sa déclaration de politique générale du 19 juin 1997, M.
Lionel Jospin, Premier ministre, avait annoncé sa volonté¢ d’engager une
réforme de la procédure de déclaration d’utilité publique. Soulignant la
continuité entre le projet et les textes qui font référence en matiere
d’enquétes publiques, comme la loi Bouchardeau du 12 juillet 1983 qui a
démocratisé la procédure d’enquéte publique sur les grandes infrastructures
et la loi Barnier du 2 février 1995 qui a créé la Commission nationale du
débat public et permis ainsi d’instaurer, en amont des grands projets
d’équipements, un débat sur leur opportunité, il a indiqué que le projet du
Gouvernement tendait a répondre aux attentes accrues des citoyens en
matieére de concertation et de participation aux choix d’aménagement et



d’équipement.

Il a observé que les critiques ne cessaient, en effet, de s’¢lever a
I’encontre des procédures de déclaration d’utilité publique et estimé que le
processus actuel de la décision publique demeurait peu lisible, la
consultation du public étant considérée comme trop tardive et sans effet et
les différents enjeux des projets ne pouvant pas toujours étre correctement
appréciés dans le cadre de la procédure actuellement en vigueur. Soulignant
que les questions liées a I’environnement préoccupaient de plus en plus les
citoyens qui souhaitent prendre part aux grands débats qui les concernent et
refusent & I’Etat de prendre unilatéralement des décisions au nom de
I’intérét général, il a jugé qu’une refonte des dispositifs s’imposait.

Le rapporteur pour avis a ensuite rappelé qu’en 1998, un rapport du
Conseil d’Etat présenté par Mme Nicole Questiaux, répondant a une
demande de M. Lionel Jospin, avait proposé d’élargir le champ de I’enquéte
publique, en se fondant sur le principe de la participation depuis les
premiers documents de planification jusqu’a la réalisation des équipements,
afin de permettre ’application de la convention d’Aarhus sur 1’acces a
I’information, la participation du public au processus décisionnel et I’acces
a la justice en matic¢re d’environnement.

I a souligné que, reprenant les conclusions de ce rapport, le titre
IV au projet de loi répondait aux objectifs suivants :

— appliquer le principe de la concertation tout au long de la vie
d’un projet ;

— démocratiser et rendre plus transparent le processus
d’¢laboration des projets d’aménagement et d’équipement en favorisant la
concertation aux différentes étapes de ces projets, le bon déroulement du
débat public étant assuré par une autorit¢ administrative indépendante, la
Commission nationale du débat public, 1’objectif étant que, chaque année,
une vingtaine de projets d’intérét général puissent étre soumis a débat public

2

— susciter la concertation entre 1’Etat et les collectivités
territoriales avant I’ouverture de 1’enquéte publique, limitant ainsi les
risques de contentieux ;

— ¢largir la décentralisation et responsabiliser les maitres
d’ouvrages publics en leur demandant d’apprécier I’intérét général que revét
leur projet, le maitre d’ouvrage devant faire une « déclaration de projet » sur
I’intérét général de celui-ci et préciser les conditions de la poursuite de son



projet a I’issue de I’enquéte publique ;

— rationaliser les procédures, renforcer les pouvoirs du
commissaire enquéteur et réévaluer sa fonction par une formation et une
indemnisation adaptées.

Le rapporteur a ensuite indiqué qu’il proposerait des modifications
visant a ¢largir les possibilités de soumettre des projets au débat public et a
rendre ce dernier plus lisible. Il a conclu en soulignant que ce texte
répondait non seulement aux attentes des citoyens concernant une plus large
prise en compte de I’intérét général par la participation et la concertation
lors de 1’¢laboration des projets qui ont les incidences sur leur cadre de vie
mais ¢également a celles des maitres d’ouvrage recherchant un cadre
juridique plus précis.

M. Jacques Brunhes s’est ¢tonné de la méthode utilisée par le
Gouvernement, qui soumet ses amendements a I’Assemblée le jour méme
ou la commission des lois se réunit pour examiner le projet de loi relatif a la
démocratie de proximité. Il a regretté que cette nouvelle étape importante de
la décentralisation soit abordée avec autant de précipitation.

I1 a ensuite souligné qu’en dépit de la nécessité, apparue des 1982
lors du vote de la loi n° 82-213 du 2 mai 1982 relative aux droits et libertés
des communes, des départements et des régions et confirmée par la mission
Debarge, d’une réflexion d’ensemble sur le statut de I’¢lu local, les textes
disparates votés depuis ne pouvait constituer un statut au sens strict du
terme. Il a indiqué qu’en tout état de cause, une réforme en profondeur de
domaines aussi complexes ne pouvait tre réalisée a budget constant et que
la discussion sur les moyens d’approfondir la démocratie de proximité ne
devait pas étre détachée de celle sur les ressources affectées aux
collectivités locales pour parvenir a ce but.

M. Patrick Ollier a indiqué qu’en dépit du titre ambitieux du
projet de loi, le groupe RPR avait été trés dégu par son contenu.

Il a observé, en premier lieu, que le projet proposait des dispositifs
qui existent déja, comme les conseils de quartier. Par ailleurs, il a estimé
que le texte créait des confusions et des restrictions inutiles, notamment en
ce qui concerne le plafond de 10 % des effectifs du conseil municipal pour
le nombre de maires adjoints de quartier et le périmétre d’application de ce
dispositif. Il a souhaité que le dispositif s’applique a toutes les communes et
que le maire puisse décider du nombre de maires adjoints de quartier. Il a
par ailleurs déploré que ce projet n’aborde pas la question de la participation
des citoyens européens a la vie locale, estimant qu’ils devraient pouvoir



participer a des comités consultatifs de résidents européens, notamment
dans les grandes communes.

M. Patrick Ollier a ensuite souligné les insuffisances du projet
concernant le statut des ¢lus et le manque d’ambition des amendements
déposés par le Gouvernement en matiére de nouveaux transferts de
compétences aux régions.

Il a, par ailleurs, insisté sur ’absence de transfert de crédits
correspondant aux nouvelles responsabilités que le Gouvernement compte
déléguer aux régions. Il a estimé que, peu novateur dans certains domaines
(tels que la gestion des ports et aéroports), le projet laissait de coté des
secteurs entiers intéressant les collectivités comme la formation, la santé,
I’agriculture, les équipements et surtout ’aménagement du territoire, alors
que la subsidiarité devrait conduire a accroitre les interventions régionales
dans ce domaine.

M. Patrick Ollier a enfin alerté le Gouvernement sur les
conséquences d’un transfert de compétences trop important en matiére
environnementale, matiére peu propice a une décentralisation efficace. Il a
indiqué son souhait de voir le texte renforcé et diversifié¢ lors de son examen
par I’Assemblée.

M. Jean-Marc Nudant a tout d’abord déploré que le ministre ait
présenté tres tardivement des amendements sur le transfert aux régions de
nouvelles compétences, alors que les délais d’examen du projet de loi
lui-méme, comportant soixante articles, ont déja été tres brefs.

Il a souhaité savoir pourquoi les conseils de quartiers n’étaient
rendus obligatoires que dans les communes de plus de 20 000 habitants et a
demandé¢ des précisions sur les modalités de désignation des membres des
conseils de quartiers, I’exposé des motifs indiquant que la répartition a la
proportionnelle permettrait de respecter la pluralité des opinions. Il s’est
enfin interrogé sur la délimitation des quartiers qui revient aux conseils
municipaux sans que le projet de loi ne fixe de critéres pour la délimitation
de ces périmetres et il a souhaité savoir comment seraient tranchés les litiges
relatifs a ce découpage.

M. Jean-Michel Marchand s’est félicité de voir ce projet de loi
traiter de thémes chers aux Verts, tels que la participation des citoyens a la
démocratie locale, ’institution de conseils de quartiers ou encore le statut
des ¢lus locaux, mais a souligné que la question des moyens financiers
nécessaires a la mise en ceuvre des mesures proposées restait entiere,
particulierement en ce qui concerne les dispositions relatives au statut des



¢lus locaux.

Il a ensuite souhaité insister sur I’importance du titre IV de ce
projet de loi relatif a la participation du public a 1’¢laboration des grands
projets. Il a rappelé que cette réforme de la procédure des enquétes
publiques était attendue depuis le début de la législature et qu’elle
permettrait a la France d’adapter sa législation aux exigences d’acces a
I’information définies par la Convention d’Aarhus a laquelle la France a
adhéré en 1998.

Il a estimé que cette réforme constituait un grand progrés pour la
démocratie participative qui doit s’approprier les themes de 1I’environnement
et de I’écologie. Mais il a tenu a appeler I’attention du Gouvernement sur la
nécessité de sauvegarder les ressources naturelles, qui sont un patrimoine
commun de la nation, I’attribution de nouvelles compétences aux régions ne
devant pas conduire a sacrifier les exigences environnementales.

Il s’est ensuite félicit¢é des moyens nouveaux attribués a la
Commission nationale du débat public qui disposera d’un budget propre lui
permettant de mener études et expertises, avec des moyens accrus en
personnel. Il s’est réjoui de voir les attributions de la CNDP étoffées, ce qui
lui permettra d’organiser désormais vingt débats par an alors que, jusqu’a
présent, leur nombre était limité a un ou deux.

Il a néanmoins souhaité voir préciser certaines missions de la
CNDP, notamment pour les projets concernant I’aménagement du territoire
et le développement durable. Il a émis le veeu que son role soit clairement
défini dans le déroulement des enquétes publiques et qu’elle soit garante de
la transparence dans 1’organisation des référendums locaux.

Il a souligné que, dorénavant, le débat public devait étre le principe
et, a ce titre, il a estimé qu’un débat public devait étre organisé au sujet de la
liaison a grand gabarit entre Bordeaux et Toulouse destinée au transport des
picces de I’avion A 380, le débat devant porter aussi bien sur le principe de
cette liaison a grand gabarit que sur son tracé.

M. Richard Cazenave s’est dit étonné du peu de consistance du
texte en comparaison de son titre ambitieux et des attentes suscitées par le
rapport de M. Pierre Mauroy et le débat sur la Corse.

II a souligné que ce projet n’apportait aucune avancée réelle en
matiere de décentralisation dans la mesure ou des partenariats existent déja
dans les domaines de transfert de compétences évoqués dans les
amendements du Gouvernement et ou le projet ne s’attaque pas au probléme
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central que représente le statut de 1’¢lu.

I1 a rappelé que le probléme majeur relatif au statut des €lus était
d’égaliser I’accés aux fonctions électives afin qu’un équilibre soit assuré
entre ¢lus issus de la fonction publique et du secteur privé.

Il a estimé que certaines dispositions du texte étaient restrictives
par rapport aux expériences locales de comités de quartier, mis en place par
certaines communes. Il a jugé a cet égard contraire a la démocratie la
désignation par le maire des membres des conseils de quartier.

M. Frangois Fillon a reconnu les excellentes intentions de ce texte
mais a fait part de ses craintes qu’il n’aboutisse a rigidifier des pratiques qui
ont fait leur preuve.

En ce qui concerne les transferts de compétences, il a jugé
décevants les amendements du Gouvernement. Timoré pour ce qui
concerne, par exemple, le transfert de la gestion des ports et des aéroports
limité aux infrastructures locales, alors que le développement économique
des régions nécessiterait le transfert des ports autonomes et des aéroports de
dimension nationale, le projet du Gouvernement lui parait aussi manquer de
clarté, s’agissant par exemple de la compétence offerte aux régions en
mati¢re d’enseignements complémentaires. Sur ce point, il a regretté que le
projet d’amendement ne précise pas en quoi ces initiatives devraient étre
complémentaires des enseignements assurés par les Universités et ne fasse
pas mention des contributions financiéres respectives de 1'Etat et des régions
en la maticre.

Enfin, I’amendement permettant aux régions d’attribuer des aides
directes aux entreprises, méme s’il a le mérite de ne pas reprendre le projet
de M. Emile Zuccarelli qui entendait supprimer aux régions toute possibilité
d’intervention en faveur des entreprises, ne lui a pas semblé novateur car il
se borne a légaliser une pratique largement répandue.

Concernant les compétences transférées en maticre
d’environnement, il lui a paru indispensable de prévoir des possibilités de
contrats interrégionaux pour remplir ces nouvelles missions.

En conclusion il a souligné que ces amendements n’étaient qu’un
coup politique sans réelle portée, la question du financement de ces
nouvelles compétences étant soigneusement passée sous silence.

M. Marc-Philippe Daubresse a regrett¢ que le Gouvernement
s’entéte a traiter de la décentralisation dans différentes lois, sans se
préoccuper de la logique d’ensemble du systéme et déploré que le dispositif
gouvernemental ne risque de mettre en péril certaines expériences locales.
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I1 a insisté pour que les comités de quartier existant et fonctionnant
correctement ne soient pas remis en cause par le nouveau texte. Il a
également regretté que le Gouvernement ne se décide pas a employer
I’expression de « statut de 1’¢lu », toujours tabou. Il a, par ailleurs, souligné
les lacunes du projet concernant les dispositions applicables aux
¢tablissements publics de coopération intercommunale. S’agissant des
transferts de compétences, il a suggéré que la méthode de I’expérimentation
soit étendue a des domaines plus nombreux que ceux évoqués dans le projet.

M. René Dosiere a salué le projet de loi en ce qu’il reprend la
démarche instituée par M. Gaston Defferre qui a permis a la France
d’accomplir des progrés considérables en matiére de décentralisation en
traitant successivement des aspects particuliers de la vie locale. Répondant a
ceux qui reprochent a ce texte de « saucissonner » les questions de la
démocratie locale, il a rétorqué qu’aucun grand texte de décentralisation
n’avait été voté a I’initiative de la droite. Il a estimé que cette politique des
petits pas avait ¢été¢ payante et a souligné qu’apres les textes sur la
coopération intercommunale, sur le cumul des mandats et sur la parité, ce
projet de loi marquait une nouvelle avancée.

Il a cependant regretté que le Parlement ne dispose pas de plus de
temps pour examiner ce texte, craignant que son adoption dans la
précipitation ne risque de passer inapergue.

Il a estimé souhaitable de faire progresser « la dotation ¢élu local »
qui sert au financement des indemnités versées aux ¢lus locaux, au méme
rythme que I’augmentation de ces indemnités, alors que jusqu’a présent
cette dotation a connu une progression bien moindre, calquée sur celle de la
DGF.

Il a aussi demandé au ministre si un bilan de 1’existence, dans
chaque collectivité locale, d’un recueil des actes administratifs avait été
¢établi, afin de permettre a tout citoyen de connaitre les textes réglementaires
qui s’imposent a lui. Il a enfin émis le souhait que les préfets ne consideérent
pas comme illégales toutes les initiatives locales qui mettent en ceuvre des
expériences innovantes de démocratie participative qui vont au-dela des
obligations légales et dont il faudra préserver 1’originalité apres le vote de
ce projet de loi.

M. Claude Goasguen a souligné les lacunes du texte présenté par
le Gouvernement.

Il a plaidé pour un relévement des seuils évoqués dans le projet
pour la mise en place de conseils de quartier, de 20 000 a 50 000 voire 100



000 habitants, car seules ces derniéres communes connaissent de réels
problémes de transmission d’informations et de démocratie locale.

Il a indiqué que la premicre partie du texte semblait davantage
compliquer le dispositif que I’améliorer, en ajoutant de nouvelles
institutions a d’autres, plus anciennes. Il a insisté sur les méfaits d’une
désignation des membres des conseils de quartier par le maire en
considérant que ceux-ci ne seraient alors que la courroie de transmission de
I’exécutif local et non 1’organe délibérant présenté par le projet de loi.

M. Claude Goasguen a ensuite souligné que les cas particuliers de
Paris, Lyon et Marseille ne semblaient pas correctement pris en compte par
le projet, notamment en ce qui concernait les pouvoirs respectifs des maires
d’arrondissement et du maire.

Il a par ailleurs regretté 1’absence d’ambition des amendements du
Gouvernement relatifs aux nouveaux transferts de compétence aux régions,
notamment en matiére de formation professionnelle et d’apprentissage. 1l a
ensuite indiqué que son groupe s’opposerait a tout transfert aux régions de
la gestion des subventions aux entreprises, car le role des régions n’est pas
d’intervenir dans ce domaine.

Jugeant le projet de loi peu enthousiasmant et estimant qu’il
appelait en conséquence des amendements, M. Gérard Gouzes a salué la
volonté du Gouvernement de participer ainsi a la revalorisation de
I’ Assemblée nationale dont I’action sera nécessaire pour enrichir le texte. Il
s’est ensuite interrogé sur 1’intitulé du projet de loi.

S’agissant des dispositions relatives aux conseils de quartier, il a
rappelé que des expériences, qui ont d’ailleurs fait I’objet de débats
intenses, existent déja en la matiere. Il s’est interrogé sur la nécessité de
légiférer, en estimant que cela ne pouvait étre fait qu’a minima puisque la
mise en place d’une démocratie de proximité d’avant-garde pourrait mettre
en difficulté certaines municipalités.

Il a estimé que d’autres intitulés auraient été envisageables au
regard du contenu du projet de loi qui comporte des dispositions relatives au
statut des ¢lus, aux enquétes publiques ou au recensement.

Rappelant que, par voie d’amendements, le Gouvernement
proposait en outre de décentraliser de nouvelles compétences aux régions, il
a jugé qu’une réforme plus profonde, comportant des transferts de
compétences plus importants, serait nécessaire pour permettre a I’ensemble
de nos régions de faire face aux enjeux qui se posent au niveau européen.
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Concernant I’intercommunalité, il a estimé que le projet de loi
présentait des lacunes voire des contradictions : évoquant a cet égard la
politique de la ville, il a noté que les conseils de quartier pouvaient étre
associés par le maire a 1’élaboration, a la mise en ceuvre et a I’évaluation des
actions menées, mais que celles-ci pouvaient toutefois relever de la
compétence d’établissements publics de coopération intercommunale. 1l
s’est en conséquence demandé comment ceux-ci pourraient agir si le maire
est la seule autorité compétente pour engager un dialogue avec les habitants
sur ces questions.

Faisant observer que 1’expression de « statut de 1’¢lu » n’était pas
employée dans le projet, il s’est référé aux dispositions instituant une
allocation différentielle de fin de mandat et il a estimé souhaitable que les
mémes garanties soient offertes aux élus qui n’exercaient pas, avant leur
¢lection, une activité salariée. Il a souligné qu’une démocratie dans laquelle
seuls d’anciens fonctionnaires seraient €lus susciterait des interrogations.

Enfin, il a jugé nécessaire de préciser la rédaction des dispositions
relatives a 1’expression de la minorité au sein des assemblées locales
puisque sont évoqués successivement dans le projet de loi « les conseillers
n’appartenant pas a la majorité » et les « groupes d’¢lus ».

Usant de la faculté offerte par ’article 38 alinéa 1 du Reglement,
M. Christian Estrosi a indiqué que ce projet de loi lui rappelait
étrangement celui pompeusement intitulé « projet de loi relatif a la sécurité
quotidienne », discuté il y a quelques semaines, jugeant que dans les deux
cas, la méme méthode a été mise en ceuvre par I’exploitation d’un label ne
correspondant pas au contenu réel du texte.

Rappelant que, derriere un intitulé évoquant la sécurité
quotidienne, ce texte contenait des dispositions relatives a la fraude aux
cartes bancaires et aux chiens dangereux, mais aucune réponse aux vrais
problémes que rencontrent nos concitoyens, il a estimé qu’il en était de
méme avec ce projet de loi qui prétend traiter de la démocratie de proximité
sans jamais aborder les difficultés réelles que pose la décentralisation.

I a estimé qu’au moment méme on 1’on féte le centenaire de la loi
du ler juillet 1901 relative aux associations, les dispositions relatives aux
conseils de quartier risquaient de remettre en cause le réle des comités de
quartier, constitués par les habitants a leur propre initiative sous la forme
d’associations, au profit de conseils qui seront, dans les faits, sous la tutelle
du maire.

S’agissant des mesures annoncées lors de la discussion du projet de



loi relatif a la Corse qui devaient répondre a I’insatisfaction née du transfert
a la seule collectivité territoriale de Corse de prérogatives nouvelles, il a
indiqué qu’ils laissaient espérer une grande loi de décentralisation tirant sa
cohérence d’une vision globale. Il a estimé que les amendements déposés
par le Gouvernement ne permettaient que quelques transferts de compétence
ponctuels dont certains sont opportuns, notamment en matiére économique,
mais ne présentaient pas une cohérence d’ensemble contrairement aux
propositions présentées par la Commission présidée par M. Mauroy.

Il s’est également interrogé sur le transfert, a titre expérimental, de
la gestion de certains ports et aéroports aux seules régions, estimant qu’une
meilleure répartition des compétences en la matiére entre régions et
départements pourrait étre plus opportune.

M. Christian Estrosi a conclu en regrettant que le projet de loi ne
soit qu’un texte fourre-tout et en espérant que le débat parlementaire
permettrait d’aller plus loin.

Intervenant en application de [’article 38, alinéa 1 du Réglement,
M. Charles de Courson a souhaité poser des questions relatives aux
services départementaux d’incendie et de secours (SDIS).

Constatant que la réforme proposée n’apportait qu’une «
semi-départementalisation » des SDIS, il a souhaité¢ savoir si le
Gouvernement accepterait de transférer réellement aux conseils généraux la
charge des SDIS et de les faire figurer en budget annexe des départements. Il
a demandé¢ s’il était envisageable de fiscaliser le financement des SDIS, en
application du principe de transparence du colt des services publics, et si les
¢lus locaux pourraient se voir attribuer de nouvelles compétences en matiére
de sécurité civile, en dehors des plans rouges et des plans ORSEC.

M. Robert Pandraud a tout d’abord déploré que ce texte ne rende
pas plus compréhensible au citoyen la démocratie locale. Prenant pour
exemple I’enchevétrement des compétences entre les services de 1’Etat et
ceux des départements en mati¢re d’action sanitaire et sociale, il a souligné
que ce texte contribuerait encore a compliquer la vie quotidienne de nos
concitoyens, car il ne définit pas de blocs de compétences mais laisse
subsister un chevauchement d’attributions concurrentes, comme en matiére
de formation professionnelle et d’apprentissage.

Concernant les conseils de quartiers, il s’est interrogé sur I’intérét
de multiplier les occasions de consultations et de concertations qui ne
conduisent souvent qu’a différer la réalisation des travaux et a multiplier les
recours contentieux.



Il a tenu a souligner que seuls les référendums consultatifs locaux
sur les grands projets, permettraient a la démocratie locale de faire des
progres significatifs. I a conclu son intervention en regrettant que ce texte
contribue encore a accroitre la complexité de ’administration et il a exhorté
les auteurs d’amendements a simplifier ce projet de loi.

Usant de la faculté offerte par [’article 38, alinéa 1 du Reglement,
M. Bernard Birsinger a tenu a rappeler que les taux d’abstention records
aux ¢lections municipales de cette année indiquaient clairement la
désaffection des électeurs pour la chose publique. Dans ce contexte, il a
estimé qu’il convenait de réfléchir aux voies d’amélioration de la
démocratie citoyenne, notamment envers ceux qui en sont les plus ¢loignés :
les quartiers populaires, les jeunes et les étrangers.

I1 a souligné que le projet de loi allait dans le bon sens, mais que la
notion de « démocratie de proximité » était trop restrictive, renvoyant a
celle de quartier, certes importante, mais insuffisante dans le cadre d’une
réflexion qui devait étre plus globale. Il a fait observer qu’il ne fallait pas
mettre en place une démocratie a deux vitesses : celle des citoyens dans les
quartiers et celle des hommes politiques pour les projets de grande
envergure.

I1 a regretté qu’une des conclusions du rapport Mauroy concernant
la nécessité de tenir compte des réflexions de 1I’ensemble des citoyens sur ce
sujet n’ait pas été suivie d’effet et estimé que ce projet nécessitait
certainement plus de débats et moins de précipitation. Il a émis des réserves
sur la notion de quartier, trop restrictive selon lui, et souhaité des structures
ouvertes a tous, dont les membres ne seraient pas désignés par 1’autorité
municipale.

Il a enfin insisté sur la nécessité de développer la démocratie
participative mais également sur celle d’un statut de 1’¢lu associatif,
corollaire de la mise en place des conseils de quartier.

M. Léonce Deprez s’est félicité¢ de la qualité de ce débat qui a été
empreint de beaucoup de pondération et a considéré qu’un consensus s’était
dégagé sur la nécessité¢ de modifier le titre de ce projet de loi, le terme de «
démocratie de proximité » étant inadapté et constituant méme un aveu
d’échec dans la gestion des affaires locales.

Reprenant une idée gaullienne, il a suggéré d’intituler le projet de
loi « démocratie participative », I’objectif de ce texte étant de mieux

associer les citoyens a la gestion des collectivités locales.

Il a ensuite fait part de son inquiétude sur cette volonté de légiférer



a toute force alors que la démocratie locale fonctionne assez bien en France
et il a souligné les risques de dirigisme que comportait ce texte.

Il a jugé que ce projet de loi aurait da clarifier les compétences
respectives des différentes collectivités locales et offrir des moyens pour
stimuler la participation des citoyens en facilitant le recours aux
référendums locaux.

Concernant les conseils de quartier, il a estimé qu’il ne fallait pas
attiser les particularismes des quartiers et contribuer ainsi a porter atteinte a
la cohésion des communes. Il a donc souhaité que ces conseils de quartiers
ne fassent pas obstacle aux politiques locales tendant a renforcer la
solidarité et la cohésion entre les parties hétérogenes des communes.

I a enfin appelé I’attention sur la nécessité de conserver a I’Etat
des prérogatives nécessaires a la sauvegarde de 1’intérét national,
I’accumulation de compétences transférées aux régions sans clarification de
leurs missions par rapport a celles de I’Etat risquant d’engendrer des
féodalités régionales. Il a aussi appelé de ses voeux une clarification des
modes de financement des régions pour que ces collectivités disposent de
moyens a la hauteur de leurs nouvelles attributions.

M. Bernard Roman, président, a jugé que ce projet de loi, malgré
ses imperfections, offrait une opportunité¢ de clarifier les conditions
d’exercice des mandats locaux et de franchir une nouvelle étape de la
décentralisation. Il a relevé, tout d’abord, qu’il permettrait au ministre de
rappeler a I’ordre tous ceux qui s’opposent encore a I’octroi de délégations
de pouvoirs a de simples membres des conseils municipaux.

Constatant, de maniére plus générale, que de nombreux
parlementaires auraient souhaité que le Gouvernement engage une réforme
de plus grande envergure, il a observé qu’il n’était jamais ais¢ pour un
ministre de convaincre les administrations avec lesquelles il travaille de se
dessaisir de leurs compétences. Il a donc estimé que les parlementaires
aideraient le Gouvernement en approfondissant la démarche qu’il a eu le
courage d’engager. Il a regretté, néanmoins, la prégnance des réflexes
jacobins des administrations centrales, qui se sont particuliérement exercés
sur les dispositions du projet de loi relatives aux conditions d’exercice des
mandats locaux.

I a souhaité, a cet égard, que chacun prenne conscience que les
¢lus locaux ne demandent pas la charité mais simplement la prise en compte
des transformations fondamentales qui ont affecté les conditions d’exercice
de leurs mandats depuis vingt ans. Il a considéré que les ¢élus locaux étaient



aujourd’hui de véritables acteurs de la République, qui exercent des
compétences équivalentes a celles des chefs d’entreprise et engagent leur
responsabilité personnelle quotidiennement, y compris sur le plan pénal.

En ce qui concerne les conseils de quartier, il a souhaité que leur
présidence soit bien confiée a des conseillers municipaux, cette régle
constituant un gage de circulation de I’information, des élus vers les
citoyens et réciproquement.

Il s’est félicité, enfin, des nouveaux transferts de compétences
proposés par le Gouvernement, et a jugé essentiel que le principe de
I’expérimentation figure dans ce projet de loi. Il a souhaité, néanmoins, que
cette démarche soit ¢élargie a d’autres domaines, citant, en particulier, le
régime des aides au logement, qui pourrait étre régionalisé a titre

expérimental, ce qui permettrait vraisemblablement d’aboutir a un taux
d’utilisation des crédits plus satisfaisant qu’a I’heure actuelle.

En réponse aux différents intervenants, le ministre a apporté les
preécisions suivantes :

— La démarche qui a conduit au dépot de ce projet de loi est
emblématique de la méthode de travail de ce Gouvernement, qui privilégie
la réflexion plutdt que les grandes déclarations et les avancées mesurées
mais concretes plutot que les promesses sans lendemain. Aprés avoir confié
a M. Pierre Mauroy, qui restera comme le pere de la décentralisation, la
présidence d’une commission chargée de réfléchir a 1’avenir de la
décentralisation, le Premier ministre s’était engagé, sitot lesdites
propositions rendues publiques, a procéder a des avancées des la présente
législature. Ce projet de loi concrétise cette promesse et engage une
premiére étape. Le fait que le Gouvernement ait décidé de I’inscrire en
priorité a ’ordre du jour des assemblées est un choix politique clair ;

— Cette approche est ¢galement celle qui a conduit le
Gouvernement a proposer au Parlement de procéder a de nouveaux
transferts de compétences qui n’étaient pas prévus, initialement, dans le
projet de loi. Il a ainsi souhaité répondre aux demandes diverses et
convergentes qui ont été formulées par de nombreux et éminents
parlementaires dans le cadre de I’examen du projet de loi relatif a la Corse ;

— Ces transferts de compétences s’inspirent d’ailleurs directement
des dispositions qui étaient proposées pour la Corse, a 1’exception des
articles liés a la situation particuliére de 1’ile. Au-dela des mesures prévues
en matiere d’environnement et de formation professionnelle, il est proposé
que les régions soient totalement libres dans leurs décisions en maticre



d’aides aux entreprises, sous réserve du respect des engagements
internationaux de la France. La gestion des infrastructures de transport et,
notamment, des ports et des aéroports, souléve des questions trés complexes
; c’est la raison pour laquelle il est suggéré de les aborder de fagon
expérimentale ;

— L’article ler du projet de loi prévoit que les conseils de quartier
comprendront des conseillers municipaux désignés par les conseils
municipaux dans le respect du principe de la représentation proportionnelle.
Cette disposition peut €tre assouplie, sous réserve que la présence d’élus
dans ces conseils soit préservée et que les expériences en cours ne soient pas
remises en cause. En revanche, le projet de loi écarte toute possibilité de
litige en ce qui concerne le périmétre de ces quartiers, en confiant aux
conseils municipaux le soin de le délimiter ;

— 1l est proposé que la création des conseils de quartier soit
obligatoire dans les communes de 20 000 habitants et plus. Ce seuil pourrait
étre abaissé mais il représente un choix intermédiaire entre des propositions
souvent divergentes. De plus, la notion de quartier n’a de sens qu’en milieu
urbain ;

— Il ne parait pas opportun de prévoir dans la loi, aupres des
conseils municipaux ou des conseils de quartiers, des structures
consultatives propres aux ressortissants des pays membres de 1’Union
européenne. La création de nouveaux organes, dont 1’utilité resterait
d’ailleurs a démontrer, ne ferait qu’ajouter de la complexité a une réalité qui
I’est déja suffisamment. En revanche, le Gouvernement demeure favorable a
la reconnaissance du droit de vote des étrangers non communautaires aux
¢lections locales. L’ Assemblée nationale a voté, a cet effet, une proposition
de loi constitutionnelle, qu’il soutient. Son adoption définitive dépend,
néanmoins, d’un certain nombre de conditions politiques et institutionnelles
qui ne sont pas réunies aujourd’hui ;

— Le projet de loi ne prétend pas mettre en place un véritable «
statut » de 1’élu local et ne fait d’ailleurs pas référence a ce terme. Il
procede, cependant, a des réformes importantes, dont le cott global est
évalué a 1 milliard de francs ;

— En ce qui concerne les questions indemnitaires, la loi du 5 avril
2000 relative a la limitation du cumul des mandats a déja procédé¢ a des
avancées au profit des maires. Il conviendra également d’aborder la
situation des membres des exécutifs des établissements publics de
coopération intercommunale. Toutefois, la réflexion peut se poursuivre sans
précipitation, une réponse ne devant étre apportée qu’en 2007, date prévue



pour leur ¢élection au suffrage universel ;

— Une réflexion est également en cours a propos de la « dotation
¢lu local ». Mais il s’agit d’un sujet complexe, aux implications financicres
trés importantes. En conséquence, il convient de poursuivre ce travail
préalable avant de procéder a des réformes partielles et précipitées ;

— La publicité des actes administratifs des collectivités locales
mériterait d’étre améliorée. Il pourrait étre utilement proposé que ces actes
soient disponibles directement sur Internet ;

— Le titre III du projet de loi, qui reprend quelques propositions
qui figuraient dans le rapport remis 1’année dernic¢re par M. Jacques Fleury
au Premier ministre, ne fait effectivement qu’ajuster le mode de
fonctionnement des services départementaux d’incendie et de secours. Les
régles de leur financement sont clarifiées et les départements se voient
confier la majorité des sieges de leur conseil d’administration. Une réforme
de plus grande envergure est nécessaire, mais sa place se situe dans le cadre
d’un grand projet de loi sur la sécurité civile que le Gouvernement
présentera, a ’automne, au Parlement ;

— Les dispositions relatives a la participation du public a
I’¢laboration des grands projets, qui sont réunies dans le titre IV du présent
projet de loi, seront présentées et défendues en séance par la ministre de
I’environnement et de I’aménagement du territoire. Elles vont dans le sens
d’un accroissement de la responsabilité¢ des collectivités locales et de la
participation des habitants ;

— Le titre du projet de loi résume bien le sens de la réforme
souhaitée par le Gouvernement : il s’agit d’instiller davantage de démocratie
a I’échelon de la proximité, afin de rapprocher les ¢élus et les citoyens.

En conclusion, le ministre a considéré que I’Etat ne s’affaiblit pas
en transférant des compétences. Il a jugé, au contraire, que c’est en se
concentrant sur ses missions essentielles, grace a une décentralisation
pragmatique, qu’il renforce sa place et son role.

A lissue de cette audition, la Commission a rejeté [’exception
d’irrecevabilité n° 1 et la question préalable n° I présentées par M.
Jean-Francois Mattei.



— 71 —

EXAMEN DES ARTICLES

Titre ler

De la démocratie de proximité

La Commission a été saisie d’'un amendement de M. Jacques
Brunhes visant & remplacer, dans D'intitulé du titre ler, les termes «
démocratie de proximité » par ceux de « démocratie participative », M.
Bernard Birsinger estimant que ces termes reflétaient davantage 1’objectif
poursuivi par le projet de loi, qui tend a renforcer la participation des
citoyens a la prise de décisions dans les affaires publiques, notamment
locales. Observant que le titre ler comprenait plusieurs chapitres, dont le
premier est précisément intitulé « participation des habitants a la vie locale
», les deux autres chapitres traitant des droits des ¢lus et des conseils
économiques et sociaux régionaux, le rapporteur a jugé que l’intitulé
proposé ne retragait pas 1’ensemble des dispositions comprises dans le titre.
La Commission a en conséquence rejeté I’amendement.

chapitre ier

Participation des habitants a la vie locale

La Commission a ensuite été saisie d’'un amendement du méme
auteur substituant, dans I’intitulé du chapitre ler, aux termes « vie locale »
ceux de « vie démocratique ». Estimant les termes de « vie démocratique »
plus explicites que ceux proposés par le projet de loi, le rapporteur s’est
déclaré favorable a I’amendement que la Commission a, en conséquence,
adopté (amendement n° 140).

Avant ['article 1er

La Commission a été saisie de deux amendements de M. Jacques
Brunhes, le premier abrogeant les dispositions du code général des
collectivités territoriales qui interdisent aux conseillers municipaux n’ayant
pas la nationalité francaise d’étre ¢lus maire ou adjoint, le second tendant a
donner a tous les étrangers le droit de vote aux élections municipales,
cantonales et régionales. Présentant les deux amendements, M. Bernard
Birsinger a émis le souhait d’aller plus loin que le projet de loi en terme de
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démocratie participative, notamment en y associant les ressortissants
étrangers. Il a d’ailleurs rappelé que la majorité plurielle avait adopté une
proposition de loi constitutionnelle allant dans ce sens. Tout en déplorant
que ce texte soit bloqué au Sénat et déclarant qu’il partageait le souhait de
M. Bernard Birsinger d’associer davantage les étrangers a la vie municipale,
le rapporteur a rappelé que les modifications proposées relevaient d’une loi
constitutionnelle. La Commission a donc rejeté ces deux amendements.

Elle a ensuite été saisie d’un amendement de M. Jacques Brunhes
rédigeant I’article L. 2141-1 du code général des collectivités territoriales
afin de préciser les modalités d’association des habitants au contréle et a la
prise de décisions ainsi que leurs pouvoirs d’initiative. M. Bernard
Birsinger, soutenant cet amendement, a souligné qu’il s’agissait de dépasser
la simple notion de conseil de quartier pour donner une définition beaucoup
plus large de la démocratie participative. Rappelant les propos qu’il avait
tenus devant le ministre de I’intérieur, le rapporteur a souhaité éviter que ne
figurent dans le texte des notions trop rigides ou contraignantes pour les
¢lus locaux. Il a estimé que le texte proposé par I’amendement souffrait, en
I’occurrence, d’un exces de précision. La Commission I’a en conséquence
rejeté.

Article Ler

(art. L. 2143-1 du code général des collectivités territoriales)

Conseils de quartier

Cet article tend a rendre obligatoire la création de conseils de
quartiers dans les communes de plus de 20 000 habitants. Il fait suite a I’'une
des propositions de la Commission pour 1’avenir de la décentralisation
préconisant la création de structures nouvelles de nature a rapprocher les
¢lus et les habitants. L’objectif de ce dispositif est de permettre une plus
grande implication des habitants et du tissu associatif dans la prise de
décision a I’échelon municipal. A cette fin, les conseils de quartier sont
congus comme un organe de la démocratie participative, complémentaire du
systéme représentatif existant.

Le droit en vigueur permet, d’ores et déja, de créer des instances de
concertation a 1I’échelon communal : I’article L. 2143-2 du code général des
collectivités territoriales donne ainsi au conseil municipal la possibilité de «
créer des comités consultatifs sur tout probleme d’intérét communal



concernant tout ou partie de la commune ». Ces comités sont ouverts a des
personnes n’ayant pas la qualité¢ d’¢lus et, notamment, aux représentants des
associations locales. Leur composition est définie, chaque année, par le
conseil municipal. Leur président est nécessairement un membre du conseil
municipal, préalablement désigné par le maire. Ces conseils peuvent étre
consultés par I’exécutif communal sur le fonctionnement ou la réalisation de
services publics ou d’équipements de proximité. Ils ont également la faculté
de transmettre au maire toute proposition concernant des problémes
d’intérét communal les intéressant. Sans remettre en cause ce dispositif, le
présent article est néanmoins plus contraignant, puisqu’il impose la création
de conseils de quartier dans toutes les communes de plus de 20 000
habitants.

La Commission a rejeté un amendement de M. Jacques Brunhes,
faisant référence, dans I’intitulé du chapitre II du titre IV du livre Ier de la
deuxiéme partie du code général des collectivités territoriales, a la
consultation non seulement des habitants mais également des personnes
exercant une activité professionnelle dans la commune, M. Bernard
Birsinger ayant jugé indispensable de procéder a une telle extension. Elle a
ensuite ¢été saisie d’'un amendement de M. Jacques Brunhes donnant une
nouvelle rédaction aux articles L. 2142-1 a L. 2142-6 pour prévoir une
consultation des habitants et des personnes exer¢ant une activité
professionnelle dans la commune sur tout sujet intéressant la commune. Le
rapporteur a considéré qu’une telle proposition était contraire a I’esprit du
projet de loi dont I’objectif est d’associer les habitants d’un territoire donné,
en ’occurrence les quartiers, a la gestion de ce territoire. Jugeant, dans ces
conditions, difficile et complexe d’associer également les personnes
travaillant dans le quartier, il a estimé préférable de retenir la notion de lieu
de vie telle qu’elle est proposée par le projet. La Commission a en
conséquence rejeté ’amendement. Elle a, en revanche, adopté un
amendement d’ordre rédactionnel présenté par le rapporteur (amendement
n° 141).

® Communes concernées

La Commission a ¢été saisie d’'un amendement présenté par le
rapporteur, visant a relever le seuil démographique requis pour la création
obligatoire de conseils de quartier de 20 000 a 50 000 habitants. Soulignant
qu’il ne s’agissait pas, pour autant, d’interdire la création de tels organes
dans les communes ayant une population inférieure a ce seuil, il a considéré,
néanmoins, qu’en-dessous de 50 000 habitants beaucoup de communes
n’avaient pas une taille suffisante et un tissu urbain assez dense pour
justifier la création de conseils de quartier. La Commission a adopté cet
amendement (amendement n° 142), rejetant, en conséquence, un
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amendement de M. Jacques Brunhes tendant, au contraire, a rendre
obligatoire les conseils de quartier dans les communes de 3 500 habitants et
plus.

» Périmetre des quartiers et composition des conseils

Les conseils de quartier seront institués sur la base d’une
délimitation par quartier fixée par le conseil municipal et appliquée a
I’ensemble du territoire communal : aucune fraction de ce territoire ne
pourra ainsi étre exclue du nouveau dispositif. Dans un souci de souplesse et
pour respecter le principe de libre administration des collectivités
territoriales, le projet de loi renvoie aux conseils municipaux le soin de
définir, sur proposition du maire, la composition et les modalités de
désignation des conseils de quartier. Aprés que le rapporteur eut indiqué
qu’une telle proposition irait a I’encontre de 1’objectif de souplesse
préconisé¢ dans le projet, la Commission a rejeté ’amendement n° 55
présenté par M. Richard Cazenave rendant obligatoire la concertation avec
les habitants et les associations du quartier avant la définition du périmetre
des quartiers par le conseil municipal.

Les conseils de quartier doivent obligatoirement comporter des
membres du conseil municipal, désignés selon le principe de la
représentation proportionnelle, afin d’inclure des conseillers de I’opposition.
Le conseil municipal définit également la liste des personnes qui lui sont
extérieures, participant au conseil de quartier, ainsi que la durée de leur
mandat.

La Commission a rejeté ’amendement n° 56 de M. Richard
Cazenave imposant la concertation préalable avec les habitants avant toute
définition de la composition et des modalités de désignation des conseils de
quartier, ainsi que I’amendement de M. Jacques Brunhes ayant le méme
objet.

Sur ce point, la Commission a, en outre, été saisie d’un
amendement présenté par le rapporteur donnant a la présence de conseillers
municipaux dans les conseils de quartier un caractére facultatif, son auteur
ayant précisé qu’il s’agissait de laisser a ’initiative locale la plus grande
souplesse en évitant d’imposer systématiquement une trop grande présence
des ¢lus au sein des nouvelles instances. La Commission a adopté cet
amendement (amendement n° 143).

Elle a, en revanche, rejeté un amendement présenté par M.
Jean-Antoine Léonetti, donnant au conseil municipal toute liberté pour
déterminer la composition et les modalités de désignation des conseillers de
quartier. Elle a également rejeté 1’amendement n°® 57 de M. Richard



Cazenave attribuant la majorité des siéges aux associations et aux
représentants des habitants au sein des conseils de quartier, avant d’adopter
un amendement présenté par Mme Danielle Bousquet (amendement n° 16)
précisant que les représentants du conseil municipal au sein du conseil de
quartier doivent étre désignés en respectant le principe de I’égal acces des
femmes et des hommes aux mandats électoraux et fonctions électives.

La Commission a ensuite été saisie d’un amendement de M.
Jacques Brunhes substituant aux termes de « conseil de quartier »
I’appellation de « comité d’initiative citoyenne ». Présentant I’amendement,
M. Bernard Birsinger a considéré qu’il convenait de ne pas enserrer
I’initiative des conseils de quartier dans une vision trop restrictive. Il a
estimé que les habitants devraient pouvoir étre consultés sur ’ensemble des
questions intéressant la commune, afin d’étre en mesure d’agir sur
I’ensemble des structures urbaines. Observant que le projet de loi
n’interdisait pas les initiatives prises sur I’ensemble de la commune, le
rapporteur a souligné, toutefois, combien il était important de ne pas
imposer un cadre uniforme ou trop contraignant. Il s’est, en conséquence,
déclaré défavorable a ’amendement que la Commission a rejeté, ainsi
qu’un amendement, de conséquence, du méme auteur fixant la composition
du comité d’initiative citoyenne.

La présidence du conseil de quartier est assurée par I’adjoint
chargé du quartier, que le conseil municipal désigne a cet effet, en
application des dispositions de ’article L. 2122-2-1 du code général des
collectivités territoriales, introduites par 1’article 4 du projet de loi. Si le
conseil municipal n’a pas procédé¢ a la désignation d’adjoints de quartier en
application de ce dispositif nouveau, le conseil de quartier est présidé par un
conseiller municipal désigné par le maire. La Commission a rejeté
I’amendement n°® 58 de M. Richard Cazenave prévoyant que le conseil de
quartier €lit son président parmi ses membres, le rapporteur ayant considéré
qu’une telle disposition remettrait en cause la 1égitimité du maire et du
conseil municipal dans son ensemble.

*  Missions du conseil de quartier

Les compétences du conseil de quartier sont doubles. Celui-ci peut
étre consulté par le maire sur les questions intéressant le quartier concerné,
notamment sur les actions susceptibles d’étre menées au titre de la politique
de la ville. Il peut également proposer au maire de prendre des mesures
spécifiques pour le quartier concerné. Ces mesures peuvent étre évoquées
dans le cadre du débat sur les orientations générales du budget, prévu a
I’article L. 2312-1 du code général des collectivités territoriales, modifié par
I’article 3 du projet de loi en vue d’y intégrer la programmation des projets
propres aux quartiers. Par ailleurs, un rapport annuel retracant 1’activité du



conseil de quartier est adopté par celui-ci et est transmis au conseil
municipal en vue de I’organisation d’un débat annuel spécifique aux
quartiers, institué¢ par la nouvelle rédaction de I’article L. 2143-2 du code
général des collectivités territoriales modifié par 1’article 2 du projet de loi.

La Commission a rejeté les amendements nos 59 et 60 de M.
Richard Cazenave précisant que I’intérét du conseil de quartier a débattre
pourrait étre direct ou indirect. Elle a également rejeté un amendement de
M. Jean-Antoine Léonetti prévoyant la transmission au maire et 1’inscription
a I’ordre du jour du conseil municipal d’un débat sur le rapport d’activité
¢laboré annuellement par le conseil de quartier, le rapporteur ayant précisé
que ’article 2 du projet de loi prévoyait déja une telle procédure. En
conséquence de ses décisions antérieures, la Commission a rejeté un
amendement de M. Jacques Brunhes permettant 1’intervention du comité
d’initiative citoyenne sur tout sujet intéressant la ville ou le quartier, le
rapporteur ayant précisé qu’outre la dénomination a laquelle il n’était pas
favorable, il ne souhaitait pas étendre la compétence des conseils de quartier
aux sujets intéressant I’ensemble de la commune.

La Commission a ensuite rejeté un amendement de M.
Jean-Antoine Léonetti supprimant la compétence du conseil de quartier en
matiere de politique de la ville, le rapporteur estimant, au contraire, qu’il
s’agissait 1a d’'un domaine d’intervention essentiel pour les conseils. Elle a,
en revanche, adopté un amendement présenté par le rapporteur précisant
que le rapport du conseil de quartier est transmis au maire dans les
conditions prévues a I’article L. 2143-2 en vue de 1’organisation du débat
annuel consacré aux quartiers (amendement n° 144).

e Fonctionnement

L’article ler du projet de loi prévoit, en outre, une périodicité
minimale de deux réunions annuelles pour les conseils de quartier. Leur
ordre du jour et la date de leur réunion est définie soit par leur président,
soit par le maire. Chaque conseil de quartier est compétent pour définir son
réglement intérieur, mais celui-ci doit étre approuvé par le conseil
municipal. Le réglement doit, en tout état de cause, définir les conditions
d’ouverture au public des séances du comité de quartier. Le maire peut, pour
sa part, ¢tre entendu par le conseil de quartier s’il le demande.

La Commission a rejeté un amendement de M. Jacques Brunhes
prévoyant une réunion du comité d’initiative citoyenne chaque fois qu'un de
ses membres le demande et ouvrant la participation aux réunions a tout
habitant ou toute personne exergant une activité professionnelle dans la
commune.



Elle a ensuite été saisie d’un amendement de M. Jean-Antoine
Léonetti confiant au conseil municipal la responsabilité de fixer les regles
de convocation du conseil de quartier ; déclarant partager I’objectif de
souplesse recherché par le rapporteur, M. Marc-Philippe Daubresse a
néanmoins estimé souhaitable de fixer un minimum de régles et considéré
que le conseil municipal était le mieux a méme de prendre ce type de
décisions.

Rappelant que le projet de loi prévoyait que le maire peut décider
de la convocation du conseil de quartier a tout moment, le rapporteur a jug¢,
au contraire, préférable de laisser davantage de liberté au conseil de quartier
et annoncé qu’il présentait un amendement en ce sens, laissant au conseil de
quartier le soin de fixer son réglement intérieur et ses modalités de
convocation. M. Marc-Philippe Daubresse a fait part de ses craintes qu’une
telle disposition, si elle était adoptée, ne conduise a une grande
hétérogénéité dans le fonctionnement des conseils de quartier. M. Bernard
Birsinger a, au contraire, plaidé pour que la plus grande liberté soit laissée a
ces conseils, observant que ceux qui existaient actuellement fonctionnaient
sous les régimes les plus divers. Il s’est inquiété de ce que des dispositions
trop directives en la matiére ne viennent remettre en cause le
fonctionnement des conseils actuels. Exprimant le méme point de vue, M.
Gérard Gouzes a émis le souhait que soit conservée la souplesse de
fonctionnement des conseils de quartier actuels, jugeant qu’imposer un
réglement intérieur type irait & I’encontre du respect des spécificités de
chaque quartier.

Reconnaissant I’intérét qui s’attachait a ce que soient respectées
ces différences, M. Bernard Roman, président, a néanmoins appelé de ses
veeux une certaine uniformité des réglements intérieurs des conseils de
quartier. Faisant état de son expérience locale en la matiére, il a indiqué que
I’harmonisation des conditions de fonctionnement des conseils avait créé les
conditions propices a une gestion coordonnée des actions entre conseil
municipal et conseils de quartiers. Il a ainsi évoqué les conditions dans
lesquelles avait pu étre déléguée aux conseils de quartier la totalité¢ des
crédits du budget d’entretien du patrimoine et considéré qu’une telle
délégation aurait été impossible si le conseil municipal n’avait pas procédé
préalablement a une harmonisation des réglements intérieurs des conseils de
quartier. Il a ajouté que la fixation d’un réglement cadre par le conseil
municipal n’empéchait pas une certaine souplesse.

M. René Dosiére a insisté sur le fait qu’il ne s’agissait pas, avec le
présent projet de loi, d’imposer une norme valable pour tous les conseils de
quartier, I’objectif étant plutot de réfléchir a un cadre d’action. Concluant le



débat en considérant que I’amendement présenté instaurait des liens trop
étroits entre le conseil municipal et les conseils de quartier, le rapporteur s’y
est déclaré défavorable ; la commission 1’a donc rejeté.

Elle a également rejeté ’amendement n° 61 de M. Richard
Cazenave prévoyant la convocation du conseil de quartier a la demande de
la majorité de ses membres, le rapporteur ayant considéré qu’une telle
disposition pourrait précisément figurer dans le réglement intérieur. La
commission a, en revanche, adopté un amendement présenté par le
rapporteur supprimant 1’obligation d’approbation du réglement intérieur du
conseil de quartier par le conseil municipal (amendement n° 145), son auteur
ayant considéré qu’il s’agissait d’une disposition inutilement contraignante,
le conseil municipal ayant des moyens d’intervention suffisants sur les
conseils de quartier.

Elle a ensuite été saisie d’un amendement du rapporteur permettant
au réglement intérieur d’un conseil de quartier de prévoir les cas dans
lesquels ses s€éances ne seront pas publiques. Son auteur a insisté sur le fait
que certaines délibérations exigent parfois la sérénité, tandis que M. Franck
Dhersin émettait des réserves sur I’opportunité de ce dispositif pour les ¢lus
locaux. La commission a adopté cet amendement (amendement n° 146).

Enfin, le conseil municipal doit prendre en charge les frais de
fonctionnement des conseils de quartier et doit leur affecter un local
administratif, ainsi que des moyens matériels. Ces instances nouvelles
auront ainsi les moyens indispensables a leur fonctionnement. La
Commission a rejeté un amendement de M. Jean-Antoine Léonetti laissant
au conseil municipal le soin de définir I’ensemble des moyens attribués au
conseil de quartier et supprimant ainsi 1’obligation, prévue dans le projet,
d’affectation d’un local.

La Commission a adopté 1’article premier ainsi modifié.

Article additionnel apres [article 1er

(art. L. 2121-1 du code général des collectivités territoriales)

Effectif des conseils municipaux

La Commission a été saisie d’'un amendement de M. Jacques
Brunhes, présenté par M. Bernard Birsinger, qui a indiqué qu’il tendait a
augmenter le nombre de conseillers municipaux de 20 % dans les



communes comptant de 10 000 a 99 999 habitants et de 30 % dans les villes
de plus de 100 000 habitants. Le rapporteur s’est déclaré favorable a
I’amendement, précisant, en réponse a M. Patrice Martin-Lalande, qu’il
entralnerait corrélativement une augmentation du nombre d’adjoints au
maire. Aprés une observation de M. Michel Bourgeois, qui a souligné la
nécessité de retenir, dans tous les cas, un nombre impair de conseillers
municipaux, la Commission a adopté cet amendement en le modifiant, pour
prendre en compte cet impératif (amendement n° 147).

Article 2

(art. L. 2143-2 du code général des collectivités territoriales)

Rapport du conseil de quartier

La nouvelle rédaction de I’article L. 2143-1 du code général des
collectivités territoriales résultant de ’article ler du projet de loi prévoit que
le conseil de quartier rédige, chaque année, un rapport retracant son activité
et faisant état de la participation des habitants a la vie locale. Le présent
article précise que ce rapport est adressé au maire qui doit le communiquer
au conseil municipal avant le débat annuel consacré aux quartiers.

Apres avoir rejeté un amendement de M. Jean-Antoine Léonetti
tendant a supprimer cet article, la Commission a adopté deux amendements
du rapporteur, le premier d’ordre rédactionnel (amendement n° 148), le
second de coordination, prenant en compte 1’augmentation du seuil de
population requis pour la création des conseils de quartiers (amendement n°
149). Elle a, en conséquence, rejeté un amendement de M. Jacques Brunhes
relatif a ce méme seuil. Enfin, elle a adopté un amendement du rapporteur,
regroupant dans I’article L. 2143-2 du code général des collectivités
territorial 1I’ensemble des dispositions relatives au débat sur les quartiers (
amendement n° 150), puis ’article 2 ainsi modifié.

Article 3

(art. L. 2312-1 du code général des collectivités territoriales)

Débat annuel sur les projets intéressant les quartiers



Cet article compléte Darticle L. 2312-1 du code général des
collectivités territoriales, afin d’instaurer un débat annuel sur les projets
propres aux quartiers, notamment les équipements de proximité. Dans les
communes pourvues de conseils de quartier, le débat sur les orientations
générales du budget, qui doit avoir lieu dans les deux mois précédant la
délibération budgétaire, devra ainsi comporter un volet consacré aux
questions intéressant chacun des quartiers. A cette occasion, le conseil
municipal devra également délibérer sur les crédits de fonctionnement
affectés aux quartiers, a la suite des propositions faites par les conseils
préalablement transmises au maire, en application des dispositions de
I’article 2 du projet de loi.

Tout en respectant les prérogatives délibératives du conseil
municipal et la qualité d’ordonnateur des dépenses communales revenant au
seul maire, ce dispositif permet ainsi un examen des propositions émises par
les conseils de quartier. Le débat sur les orientations générales du budget
sera ainsi un moment privilégié pour la prise en compte par les
municipalités des demandes formulées par la population et le tissu
associatif, représentés dans les nouvelles instances de quartier.

Défendant un amendement de M. Jean-Antoine Léonetti tendant a
supprimer cet article, M. Marc-Philippe Daubresse a jugé inopportun, car
excessivement rigide, d’imposer au conseil municipal de délibérer sur le
montant des crédits de fonctionnement affectés a un quartier. La
Commission a rejeté cet amendement, le rapporteur ayant souligné qu’il
remettait en cause 1’esprit méme du projet de loi. Par coordination avec ses
précédentes décisions, elle a ensuite adopté un amendement du rapporteur
relevant le seuil démographique requis pour la création des quartiers (
amendement n° 151) et rejeté un amendement de M. Jacques Brunhes
¢galement relatif au seuil de population requis par la création obligatoire de
conseils de quartiers.

Elle a ensuite été saisie d’un amendement de M. Jacques Brunhes
tendant a préciser que, lors du débat sur les orientations générales du
budget, le conseil municipal examine les propositions faites par les conseils
de quartier, M. Bernard Birsinger ayant indiqué qu’il s’agissait ainsi de
donner toute sa portée a 1’action du conseil de quartier. M. Bernard Roman,
président, a observé que certaines questions municipales, telles que les plans
de déplacement urbain, avaient effectivement une incidence sur les
quartiers, méme s’il s’agissait d’un enjeu concernant toute la commune. Le
rapporteur s’est déclaré favorable a cet amendement, que la Commission a
adopté (amendement n° 213), ainsi que ’article 3 ainsi modifié.

Article 4
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(art. L. 2122-2-1 et L. 2122-18 du code général des collectivités territoriales)

Adjoints de quartier

Le nombre d’adjoints aux maires est actuellement limité a 30 % de
I’effectif 1égal du conseil municipal. Le présent article vise a relever ce
plafond pour les communes devant obligatoirement créer des conseils de
quartier. Il ouvre aux conseils municipaux de ces communes la faculté de
créer des postes d’adjoint de quartier, a qui il reviendra de présider un ou
plusieurs conseils de quartier. Le nombre maximal d’adjoints de quartier est
limité a 10 % de Deffectif 1égal du conseil municipal. Si le nombre de
quartiers créés est supérieur au nombre de postes d’adjoints de quartier
autorisé par la loi, un méme adjoint de quartier pourra présider plusieurs
conseils.

Le tableau ci-dessous indique le nombre maximal d’adjoints et
d’adjoints de quartiers selon 1’effectif du conseil municipal :

Population Effectif du Nombre Nombre
communale conseil municipal d’adjoints d’adjoints
de quartier
20 000 a 29 999 35 3
30 000 a 39 999 39 9 3
40 000 a 49 999 43 12 4
50 000 a 59 999 45 12 4
60 000 a 79 999 49 12 4
80 000 a 99 999 53 15 5
100 000 a 149 999 55 15 5
150 000 a 199 999 59 15 5
200 000 a 249 999 61 18 6
250 000 a 299 999 65 18 6
Plus de 300 000 69 18 6

Enfin, un nouvel article est inséré au sein du code général des
collectivités territoriales, en vue de définir les missions des nouveaux
adjoints de quartier. Outre leurs fonctions de président du conseil de
quartier, ceux-ci auront la responsabilité du suivi de toute question
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intéressant le ou les quartiers dont ils auront la charge. Ils devront
également veiller a I’information des habitants et favoriser leur participation
a la vie du quartier.

Apres le retrait d’un amendement de M. Jacques Brunhes,
prévoyant que 1’¢lu référent du conseil de quartier n’est pas nécessairement
un adjoint au maire, la Commission a adopté un amendement de
coordination présenté par le rapporteur (amendement n° 152).

Elle a ensuite été saisie d’un amendement de M. Jean-Antoine
Léonetti, précisant que le nombre des adjoints au maire, fixé dans ’article
L. 2122-2 du code général des collectivités territoriales, peut étre dépassé
pour créer des postes d’adjoints chargés de la mise en ceuvre de la politique
des quartiers, sans que leur compétence ne soit exclusivement relative a
cette question. Précisant que cet amendement répondait au souhait de
nombreux ¢€lus locaux, M. Marc-Philippe Daubresse a observé que la
majoration de 10 % de I’effectif 1égal ne permettrait pas, dans certaines
hypothéses, qu’il y ait un adjoint dans chaque quartier. Il a donc jugé
préférable de retenir des dispositions plus souples, permettant a tout adjoint
d’étre a la fois chargé d’un quartier et d’une délégation.

Le rapporteur a souligné que cet amendement revenait, en fait, a
porter a 40 % des effectifs du conseil municipal le nombre des adjoints au
maire ; il a jugé qu’il serait paradoxal de procéder a une telle augmentation
des 2001 alors que la Commission a déja retenu le principe d’une
majoration des effectifs des conseils municipaux qui, lorsqu’elle entrera en
application en 2007, se traduira par un accroissement de I’effectif des
adjoints ; il a ajouté qu’il proposerait a la Commission, une modification des
dispositions relatives aux conseillers délégués afin de répondre au probléme
soulevé par ’amendement.

Soulignant I’intérét pour 1’¢élu chargé d’un quartier de disposer des
compétences d’officier de police judiciaire et d’officier de 1’état civil, M.
Christian Estrosi a souhaité savoir si les conseillers délégués pourraient
exercer ces fonctions. Rappelant que, lors de son audition, le ministre avait
confirmé qu’un adjoint bénéficiant d’une délégation pourrait étre en charge
d’un quartier, tandis que ’inverse ne serait pas possible, M. Bernard
Roman, président, a admis que la mise en ceuvre de cette disposition
pourrait soulever quelques difficultés pratiques, avant d’observer qu’une
majoration des effectifs ne serait pas sans effet sur les indemnités des
adjoints. A 1’issue de cette discussion, la Commission a rejeté cet
amendement puis, par coordination, un amendement du méme auteur
tendant a supprimer le II de cet article.

Elle a également rejeté 1’amendement n° 62 de M. Richard



Cazenave tendant a préciser que 1’adjoint chargé du quartier connait
également des questions intéressant la ville ou I’agglomération.

La Commission a ensuite adopté I’article 4 ainsi modifié.

Article 5

(art. L. 2144-1 du code général des collectivités territoriales)

Annexes de la mairie

Cet article inseére un nouvel article au sein du code général des
collectivités territoriales, afin de généraliser la création d’annexes de la
mairie dans les villes de plus de 100 000 habitants.

Actuellement, ’article L. 2113-13 rend obligatoire la création
d’une annexe de la mairie dans les seules communes associées. L’actuel
article L. 2143-1, dont la numérotation a été modifiée a I’article ler, prévoit,
pour sa part, que certains services municipaux peuvent étre mis a la
disposition de la population dans des annexes mobiles. Le présent article
rend obligatoire la création d’annexes de la mairie dans les villes de plus de
100 000 habitants. Ces annexes sont crées dans les quartiers définis a
I’article ler du projet de loi. Leur nombre n’est, toutefois, pas 1ié a celui des
quartiers, les annexes pouvant étre communes a plusieurs quartiers.

Cette disposition nouvelle, qui concerne 37 communes et une
population de pres de 9 millions de personnes, constitue une mesure de
déconcentration de 1’administration municipale : en rapprochant les services
de 'usager dans les grandes villes, elle permet une meilleure prise en
compte de leurs demandes et facilite utilement leurs démarches. Les
services offerts par ces annexes pourront, en effet, étre extrémement
nombreux, la seule limite posée par le texte en la matiere étant I’interdiction
de déplacer les registres d’état civil, pour d’évidentes raisons de sécurité et
de conservation.

Apres le retrait de deux amendements identiques de M.
Jean-Antoine Léonetti et de M. Jacques Brunhes, tendant a abaisser de 100
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000 a 20 000 habitants le seuil prévu pour la création d’annexes de la mairie
ainsi que d’un second amendement de M. Jean-Antoine Léonetti donnant a
cette création un caractere facultatif, la Commission a adopté ’article 5 sans
modification.

Article 6

(art. L. 1413-1 du code général des collectivités territoriales)

Commission consultative des services publics locaux

Les articles L. 2143-4 et L. 5211-49-1 du code général des
collectivités territoriales font obligation aux communes de plus de 3 500
habitants et aux établissements publics de coopération intercommunale
comprenant au moins une commune de plus de 3 500 habitants de créer une
commission consultative compétente pour un ou plusieurs services locaux
exploités en régie ou dans le cadre d’une convention de gestion déléguée.
Toutefois, ces articles ne précisent ni la composition de la commission, ni
les documents relatifs a la gestion des services publics locaux qui doivent
lui étre soumis. Ce dispositif n’a, par ailleurs, pas connu d’application tres
satisfaisante, puisque 1’étude d’impact du projet de loi estime que sur les 2
673 communes de plus de 3 500 habitants, il n’existe, tout au plus, que
quelques centaines de commissions.

Le présent article abroge les articles L. 2143-4 et L. 5211-49-1 et
leur substitue un nouvel article inséré dans la premicre partie du code
général des collectivités territoriales, applicables aux différentes catégories
de collectivités territoriales ainsi qu’aux établissements publics de
coopération intercommunale et aux syndicats mixtes. Le seuil
démographique requis pour la création de ces nouvelles instances est, par
ailleurs, relevé de 3 500 a 10 000 habitants.

La Commission a été saisie sur ce point d’'un amendement du
rapporteur, tendant & maintenir a 3 500 habitants le seuil démographique
requis pour la création d’une commission consultative des services publics
locaux. Le rapporteur a indiqué que I’objectif de cette instance étant de
renforcer les droits de 1’opposition, il était logique d’en prévoir I’existence



dans toutes les communes ou elle existe compte tenu du mode de scrutin.

M. Jacques Pélissard a indiqué qu’une centaine de ces commissions
seulement avaient été mises en place parce qu’elles supposaient la présence
de représentants d’associations de défense de consommateurs, qui existent
rarement dans les petites agglomérations. M. Patrice Martin-Lalande s’est
interrogé sur 1’opportunité d’étendre ces commissions consultatives aux
services publics nationaux, soulignant que I’Etat était souvent plus soucieux
d’assurer une concertation pour les services publics locaux que nationaux.
Le rapporteur a rappelé que certains services publics nationaux, tels que la
Poste, 1’éducation nationale ou la SNCF, avaient leurs propres instances de
concertation, ajoutant que le projet de loi soumis a I’examen de I’ Assemblée
nationale ne concernait, en tout état de cause, que les collectivités locales.

La Commission a adopté 1’amendement (amendement n° 153) et
rejeté, en conséquence, un amendement de M. Jean-Antoine Léonetti
tendant, au contraire, 2 n’imposer ’instauration de ces commissions
consultatives que dans les collectivités territoriales comptant plus de 20 000
habitants.

La compétence de la commission consultative des services publics
locaux est désormais clairement définie : cette nouvelle instance peut
intervenir pour 1’ensemble des services publics, qu’ils soient confiés a un
tiers, dans le cadre d’une délégation de service public, ou qu’ils soient
exploités en régie dotée de la personnalité morale et de I’autonomie
financiere.

Sa composition associe des €lus des organes délibérants des
collectivités locales ou des établissements publics de coopération
intercommunale et des représentants d’associations locales. Elle est présidée
par I’exécutif de la collectivité ou de 1’établissement public concernés. Les
autres membres issus du conseil de la collectivité locale ou de 1’organe
délibérant du groupement intercommunal sont désignés selon le principe de
la représentation proportionnelle. L’opposition sera ainsi systématiquement
représentée dans les commissions consultatives des services publics locaux.

Saisie sur ce point, la Commission a rejeté un amendement de M.
Jacques Brunhes, tendant a assurer la représentation dans ces structures des
agents des collectivités territoriales concernées et des salariés des
entreprises délégataires, le rapporteur ayant fait observer que ces personnels
¢taient déja présents dans les commissions administratives paritaires et les
comités techniques paritaires.

La Commission a ensuite été saisie de I’amendement n° 17 de Mme



Danielle Bousquet tendant a imposer aux collectivités locales de désigner
leurs représentants dans les commissions consultatives des services publics
locaux dans le respect du principe de 1’égal acces des femmes et des
hommes aux mandats électoraux et aux fonctions électives. MM.
Marc-Philippe Daubresse et Bernard Roman, président, ayant souligné
I’impossibilité qu’il pourrait y avoir a assurer la représentation de
I’opposition tout en prenant en compte 1’objectif de parité, tandis que M.
René Dosiere observait que les dispositions législatives déja adoptées
devraient permettre d’assurer une féminisation de ces instances sans qu’il
soit nécessaire de recourir a un mécanisme contraignant, la Commission a
rejete I’amendement.

Le fonctionnement des commissions consultatives est caractérisé
par sa souplesse : I’ordre du jour est défini par la majorité des membres de
la commission et celle-ci peut procéder aux auditions qu’elle estime
nécessaire. Les missions de ses commissions consultatives sont, en outre,
clairement définies : elles examinent, chaque année, sur rapport de leur
président, le rapport d’activité que le délégataire de service public doit
remettre en application de I’article L. 1411-3 du code général des
collectivités territoriales, ainsi que le rapport sur le prix et la qualité¢ du
service public de distribution de I’eau, des services d’assainissement, de
collecte, d’évacuation ou de traitement des ordures ménageres. Le président
de la commission soumet, en outre, a la commission consultative, un bilan
d’activité des services exploités en régie.

Par ailleurs, le nouveau dispositif rend obligatoire la consultation
pour avis de la commission consultative, en cas de délégation de service
public en amont de la procédure de publicité tendant a la présentation des
offres concurrentes, ainsi que pour tout projet de création d’une régie dotée
de la personnalité morale et de I’autonomie financiére. Les assemblées
délibérantes concernées devront ainsi avoir demandé leur avis aux
commissions consultatives des services publics locaux avant toute
délibération tendant a déléguer un service public ou a instituer une régie.

La Commission a adopté ’article 6 ainsi modifié.

Article additionnel apres [’article 6

(art. L. 2141-1 du code général des collectivités territoriales)



Consultation par les autorités communales

L’article L. 2141-1 du code général des collectivités territoriales
pose le principe du droit des habitants de la commune a étre informés des
affaires de celle-ci et a étre consultés sur les décisions qui les concernent.
Cette disposition, de portée générale, a toutefois pu Etre interprété de
manicre restrictive, comme excluant la possibilité d’organiser des
consultations en dehors du cadre communal ou au profit de personnes
n’ayant pas la qualité d’¢électeur, du fait de leur age ou de leur nationalité.
Pour cette raison, la Commission a adopté un amendement de M. René
Dosi¢re (amendement n° 154) autorisant expressément les autorités
communales a recueillir I’avis des personnes concernées par les décisions
qu’elles envisagent de prendre, en dehors de la procédure spécifique de
consultation communale créée par la loi du 6 février 1992.

Un débat s’est ensuite engagé sur un amendement de M. René
Dosiére, autorisant la consultation des ressortissants de nationalité étrangere
résidant sur le territoire de la commune, dans le cadre de la procédure de
consultation communale mise en place par la loi de 1992. M. Gérard Gouzes
a jugé complexe la rédaction de ’amendement, estimant préférable de faire
simplement référence aux personnes résidant dans la commune. Il a
considéré qu’il était normal que 1’ensemble des habitants de la commune
puisse étre consulté, rappelant que le conseil municipal n’était pas li€ par les
résultats de cette consultation. Aprés avoir observé que seuls les
ressortissants de 1’Union européenne inscrits sur les listes électorales
pouvaient actuellement participer a cette consultation locale, M. Christian
Estrosi a considéré que la procédure proposée serait extrémement lourde a
gérer, les ressortissants de nationalité étrangere résidant dans les communes
¢étant difficiles a recenser.

M. Bernard Roman, président, a fait valoir que le critére
d’inscription sur les listes électorales était, de fait, écarté¢ dans plusieurs
¢lections, comme celle des conseils d’école, ou siégent de nombreux
délégués de parents étrangers, ou encore celle des conseils des
prud’hommes, et indiqué que les résidants étrangers pourraient étre
identifiés par les services fiscaux grace a la taxe d’habitation. Tout en
reconnaissant que la rédaction proposée par ’amendement était relativement
lourde, M. René Dosiére a observé qu’elle prenait en compte la rédaction
actuelle des articles L. 2142-1 et L. 5211-49 du code général des
collectivités territoriales, qui mentionne les €lecteurs. Il a, par ailleurs,



souligné que cette procédure de consultation locale avait pour seul objet de
recueillir I’avis de la population, le conseil municipal n’étant pas tenu par
cet avis.

Se déclarant favorable au principe pos¢ par I’amendement, le
rapporteur a cependant émis des réserves sur sa rédaction, estimant
préférable de reprendre celle figurant a Particle L.O. 227-1 du code
¢lectoral relatif au vote des ressortissants de I’Union européenne. M. René
Dosiére a alors retiré son amendement, déclarant qu’il le présenterait sous
une autre forme lors de la réunion que tiendra la Commission en application
de I’article 88 du Reglement.

Article 7

Publicité des actes

Les articles L. 2131-1, L. 2131-3, L. 3131-1, L. 3131-4, L. 4141-1
et L. 4141-4 du code général des collectivités territoriales posent le principe
de I’obligation de publicité pour les actes des collectivités locales de portée
générale. Si cette mesure de transparence n’est pas respectée, les actes qui
n’ont pas ét¢ rendus publics n’ont pas de caractere exécutoire. La
jurisprudence administrative ayant considéré que I’affichage ne constituait
pas un mode de publicité suffisant pour satisfaire a cette obligation 1égale, le
présent article tend a préciser dans tous les articles du code concernés que
I’affichage constitue une formalité suffisante, au méme titre que la
publication. En revanche, la diffusion des actes sur le réseau internet ne
saurait encore €tre regardée comme une mesure de publicité suffisante dans
la mesure ou de nombreuses personnes ne disposent pas d’un acces au
réseau.

La Commission a adopté ’article 7 sans modification.

Article additionnel apres [article 7

Election au suffrage universel direct des membres



des organes délibérants des établissements publics

de coopération intercommunale

Un débat s’est engagé sur un amendement de M. Bernard Roman
posant le principe de I’¢lection au suffrage universel direct des membres des
organes délibérants des communautés de communes, des communautés
d’agglomérations et des communautés urbaines. Son auteur a observé qu’il
s’agissait d’un simple amendement de principe reprenant la proposition
formulée par la Commission pour 1’avenir de la décentralisation.

M. Christian Estrosi s’est inquiété du risque que 1’amendement ne
compromette la mise en place d’établissements publics de coopération
intercommunale, les petites communes pouvant craindre de ne plus étre
représentées au sein des organes délibérant de ces établissements, alors
qu’elles disposent actuellement, quelle que soit leur population, d’au moins
un représentant. Tout en indiquant que le groupe UDF était favorable au
principe de 1’¢lection au suffrage universel, M. Marc-Philippe Daubresse a
considéré que 1’amendement soulevait des difficultés d’application,
observant que les modalités de représentation des communes devaient tenir
compte a la fois de la population et des territoires. Il a annoncé qu’il voterait
néanmoins 1’amendement si le Gouvernement indiquait 1’échéance
d’adoption du projet de loi et précisait son contenu, qui devra étre de nature
a rassurer les petites communes.

Tout en observant que les EPCI géraient actuellement des budgets
trés importants, sans pour autant que les représentants des communes dans
leurs organes délibérants ne disposent d’une réelle 1égitimité, M. Gérard
Gouzes a rappelé que la loi du 12 juillet 1999 obligeait ceux-ci a rendre
compte de leurs activités aux conseils municipaux dont ils sont issus. Il a
estimé souhaitable de faire figurer clairement dans la loi que I’objectif de
I’instauration du suffrage universel était de donner plus de 1égitimité aux
représentants des communes, et non de supprimer la représentation des
petites communes, qui restent 1’échelon de proximité par excellence. Apres
avoir rappelé qu’il existait des critéres de représentation autres que la
population, comme par exemple le potentiel fiscal, il a proposé de respecter
les regles de représentation fixées actuellement par chaque établissement de
coopération intercommunale, faisant valoir que c’était le seul moyen pour
¢éviter la disparition des petites communes. Il a, enfin, jugé nécessaire de
réfléchir, a terme, a 1’organisation territoriale de notre pays, considérant
qu’il ne fallait pas multiplier les échelons administratifs.



Se déclarant favorable au principe posé par 1’amendement, M.
Emile Blessig a, cependant, considéré que le 1égislateur ne devait pas s’en
tenir a de simples déclarations d’intention, mais adopter des dispositions
normatives. Rappelant que les EPCI n’existaient que grace a des textes qui
définissent les modalités de désignation de leurs organes délibérant, M.
Jean-Yves Caullet a considéré que le principe de 1’¢lection au suffrage
universel devait étre concilié avec ces modalités. M. Bernard Birsinger a
jugé difficile d’engager un débat sur le principe d’une élection au suffrage
universel, sans connaitre les modalités pratiques de ce scrutin. M. Patrice
Martin-Lalande a alors proposé qu’il soit précisé que les modalités de
’¢lection au suffrage universel des membres des organes délibérant assurent
la représentation de chaque commune. M. Gérard Gouzes et M. Christian
Estrosi se sont déclarés favorables a ce sous-amendement, ce dernier
insistant sur son attachement a 1’identité des 36 000 communes de France.

Tout en considérant qu’il était nécessaire de donner un signe
concret aux citoyens qui payent des impdts de plus en plus importants pour
les structures intercommunales, M. René Dosiére a estimé qu’il n’était pas
nécessaire de fixer, d’ores et déja, les modalités d’application d’un principe
qui n’entrerait en vigueur qu’en 2007. Apres avoir rappelé que 1’évolution
de la représentation des citoyens au sein des EPCI était évoquée depuis de
nombreuses années, le rapporteur a jugé nécessaire de faire figurer le
principe d’une élection au suffrage universel dans un projet de loi consacré
a la démocratie de proximité, relevant que le renvoi a une loi ultérieure était
une pratique courante. Il s’est donc déclaré favorable a I’amendement,
sous-amend¢ par la proposition de M. Martin-Lalande sur la représentation
des communes, estimant qu’une telle modification permettrait de lever toute
ambiguité. Aprés que M. Bernard Roman, président, eut souligné la
nécessité de trouver, dans les modalités d’application, un équilibre entre la
représentation des territoires et celle de la population, la Commission a
adopté son amendement (amendement n° 155), modifi¢ par le
sous-amendement de M. Martin-Lalande.

Apres larticle 7

La Commission a rejeté un amendement de M. Didier Quentin
permettant aux conseillers généraux de prendre part aux réunions des
organes dé¢libérant des établissements publics de coopération
intercommunale, le rapporteur ayant estimé peu justifiée la présence des
seuls conseillers généraux et non des conseillers régionaux ou des
parlementaires, ajoutant, par ailleurs, que cette proposition entrainerait une
confusion dans le fonctionnement des EPCI. Elle a également rejeté
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I’amendement n° 5 de M. Patrice Martin-Lalande tendant a revenir au mode
antérieur de représentation des collectivités au sein du conseil
d’administration des parcs naturels régionaux, afin d’y rétablir une plus
grande représentation des communes, le rapporteur ne jugeant pas
souhaitable d’introduire une exception dans le régime des syndicats mixtes.

Chapitre ii

Droits des élus au sein des assemblées locales

Avant larticle 8

La Commission a examiné I’amendement n° 32 de M. Serge
Poignant permettant aux communes de plus de 3 500 habitants de déroger
au délai de cinq jours francs imposé par le code général des collectivités
territoriales pour convoquer le nouveau conseil municipal aprés la tenue des
¢lections générales. M. Christian Estrosi s’est déclaré favorable a cet
amendement, constatant qu’en 2007 les €lus auraient a gérer 1’¢élection
simultanée des présidents de conseils généraux, des maires et, si le principe
de leur désignation au suffrage universel est adopté, des présidents des
¢tablissements publics de coopération intercommunale. Le rapporteur s’est,
au contraire, opposé a une telle dérogation, tandis que M. Bernard Roman,
président, jugeait que I’adoption d’une telle disposition n’était pas urgente,
pour des élections qui auront lieu en 2007. La Commission a rejeté cet
amendement.

Elle a ensuite été saisie d’un amendement de M. Jacques Brunhes
prolongeant le délai entre la convocation du conseil municipal et sa tenue.
M. Bernard Birsinger a indiqué que cet amendement permettrait aux ¢lus de
mieux préparer les séances du conseil municipal, le rapporteur approuvant
cet objectif. Convenant que le délai de trois jours actuellement en vigueur
¢tait trop court, M. Gérard Gouzes a, cependant, considéré que celui de huit
jours francs proposé par I’amendement, pourrait poser des problémes de
computation, M. René Dosic¢re a souhaité que les délais, aujourd’hui
différents selon la taille des communes, soient harmonisés.

M. Bernard Roman, président, a observé que le probléme du délai
entre la convocation et la réunion du conseil municipal était moins
important que celui concernant la communication des rapports présentés



9

lors du conseil. Exprimant son accord avec cette observation, le rapporteur a
proposé que la rédaction soit revue, aux fins notamment d’harmoniser les
délais. M. Bernard Birsinger a retiré cet amendement ainsi que trois autres
amendements de M. Jacques Brunhes, le premier prévoyant que les projets
de contrats ou de marchés soumis a délibération soient joints a la
convocation du conseil municipal, le deuxi¢éme allongeant le délai de
convocation pour faciliter I’examen de ces conventions par les conseillers
municipaux ; le troisiéme supprimant la possibilité pour le conseil municipal
de siéger sans public.

Article 8

(art. L. 2121-19 du code général des collectivités territoriales)

Séances réservées a I’opposition

La loi d’orientation du 6 février 1992 relative a 1’administration
territoriale de la République a, d’ores et déja, amélioré le statut de
I’opposition au sein des conseils municipaux. Elle a ainsi prévu que les
commissions formées au sein des conseils municipaux des communes de
plus de 3 500 habitants devaient respecter le principe de la représentation
proportionnelle, pour permettre d’y associer les diverses tendances
politiques. Elle a également prévu que, dans ces communes, les conseillers
n’appartenant pas a la majorité municipale pouvaient disposer de certaines
facilités de fonctionnement. Enfin, elle a autorisé la constitution de groupes

d’¢lus dotés de moyens humains et matériels dans les communes de plus de
100 000 habitants.

Le présent article s’inscrit dans le méme esprit, en tendant a
conforter les droits de 1’opposition. A cette fin, il compléete 1’article L.
2121-19 du code général des collectivités territoriales, qui reconnait aux
conseillers municipaux le droit de poser des questions orales, afin de donner
aux conseillers de I’opposition des communes de plus de 20 000 habitants le
droit de faire discuter de leurs projets de délibération une fois par an.

Cette procédure, inspirée de celle existant au Parlement depuis la
révision constitutionnelle de 1995, constitue ainsi une forme d’interpellation



constructive, puisqu’elle permet a 1’opposition de s’exprimer en proposant,
le cas échéant, un projet alternatif. Le délai de convocation de cette séance,
dont la date est arrétée par le maire, est de trente jours et les projets de
délibération doivent lui étre adressés au moins quinze jours avant la séance.
Conformément au principe de libre administration locale, il reviendra au
conseil municipal de définir dans son réglement intérieur les conditions dans
lesquelles ces projets de délibération seront examinés.

La Commission a adopté un amendement du rapporteur (
amendement n° 156) donnant une nouvelle rédaction a I’article 8 pour
étendre aux communes de 3 500 a 20 000 habitants, ainsi qu’aux conseils
généraux et régionaux, les dispositions du projet de loi prévoyant la
réservation d’une séance du conseil a ’examen des propositions de
délibération déposées par les ¢lus. La Commission a, en conséquence, rejeté
un amendement de M. Jean-Antoine Léonetti prévoyant que, dans les
communes de 20 000 habitants et plus, les propositions de délibération
émanant des conseillers d’opposition sont examinées dans les conditions
fixées par le réeglement intérieur du conseil municipal, plusieurs fois par an,
ainsi qu’un amendement de M. Jacques Brunhes offrant aux conseillers
municipaux un droit d’initiative permanent en matiere de délibération.

Article 9

(art. L. 2121-22-1, 3121-22-1, 4132-21-1

du code général des collectivités territoriales)

Mission d’information et d’évaluation

Cet article a pour objet de permettre la création de missions
d’information et d’évaluation au sein des assemblées délibérantes des
communes de plus de 20 000 habitants, ainsi que dans les conseils généraux
et régionaux. Il conforte ainsi la fonction de contrdle des conseils des
collectivités locales en les dotant d’instruments juridiques nouveaux.

La Commission a tout d’abord rejeté un amendement de M.
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Jean-Antoine Léonetti tendant a la suppression de cet article. Par
coordination avec ses décisions précédentes, la Commission a, en revanche,
adopté un amendement du rapporteur abaissant a 3 500 habitants le seuil
requis pour qu’un conseil municipal puisse créer des missions
d’information, ainsi qu'un amendement identique présenté par M. Jacques
Brunhes (amendement n° 157).

Les conditions de création de ces missions d’information sont
relativement souples, puisqu’elles nécessitent une délibération du conseil
concerné, apres le dépdt d’une demande formulée par un cinquiéme des
membres du conseil. Saisie sur ce point, la Commission a rejeté un
amendement de M. Jean-Antoine Léonetti subordonnant a I’initiative d’un
quart des membres du conseil municipal, la création d’une mission
d’information et d’évaluation. La Commission a ensuite rejefé un
amendement de M. Jacques Brunhes ouvrant I’initiative de création d’une
mission d’information et d’évaluation a un groupe politique, a un conseil de
quartier, ou a deux cents habitants s’exprimant par la voie d’une pétition, le
rapporteur ayant souligné que les groupes politiques n'existaient pas dans
toutes les communes et jugé, en outre, le dispositif proposé trop complexe.

Le réglement intérieur du conseil définit les conditions d’examen
de ces demandes. Afin d’éviter la multiplication des demandes en ce sens, le
texte précise qu’un méme conseiller ne peut procéder a une telle demande
qu’une fois par an. En outre, dans le souci d’éviter |’utilisation de ces
missions & des fins électoralistes, celles-ci ne peuvent étre constituées a
partir du début de I’année précédant I’année du renouvellement général,
pour les communes et les régions, ou de chaque renouvellement partiel,
pour les conseils généraux.

L’objet de ces missions d’information n’est pas limité, puisqu’elles
peuvent étre créées pour recueillir des informations sur toute question
d’intérét communal ou pour procéder a I’évaluation des services publics
locaux. Leur composition est définie par le conseil sur proposition de
I’exécutif et doit respecter le principe de la représentation proportionnelle.
Les missions d’information seront donc nécessairement ouvertes aux
membres du conseil n’appartenant pas a la majorité. La Commission a rejeté
un amendement de M. Jacques Brunhes permettant a tout citoyen de
participer a ces missions avec voix délibérative, le rapporteur ayant
considéré qu’un tel pouvoir ne pouvait résulter que de 1’¢lection au suffrage
universel. Elle a également rejeté I’amendement n°® 18 de Mme Danielle
Bousquet imposant la parit¢ au sein des missions d’information et
d’évaluation.

La durée d’existence de ces missions est limitée a six mois ; a



I’issue de leurs travaux, elles remettent leur rapport a I’exécutif. Celui-ci en
présente les conclusions devant le conseil par une communication. La
Commission a adopté deux amendements du rapporteur, le premier
prévoyant que le rapport de la mission d’information et d’évaluation est
remis a tous les membres du conseil municipal et non au seul maire (
amendement n° 158), le second imposant a 1’exécutif de faire une
communication au conseil municipal, des sa plus prochaine séance suivant
la remise du rapport de la mission d’information et d’évaluation (
amendement n° 159).

S’agissant des missions d’information et d’évaluation susceptibles
d’étre créées dans les conseils généraux et les conseils régionaux, la
Commission a pris les mémes décisions, rejetant quatre amendements :
deux présentés par M. Jean-Antoine Léonetti, et deux par M. Jacques
Brunhes et adoptant, en revanche, quatre amendements du rapporteur (
amendements nos 160, 161, 162 et 163). Puis, elle a adopté ’article 9 ainsi
modifié.



Article 10

(art. L. 2121-25 du code général des collectivités territoriales)

Elaboration des procés verbaux

L’actuel article L. 2121-25 du code général des collectivités
territoriales rend obligatoire I’affichage du compte rendu de la séance du
conseil municipal, dans un délai de huit jours. Il ne précise, toutefois, pas le
contenu de ce document. Pour sa part, I’article L. 2121-26 dispose que toute
personne peut demander communication des proces verbaux du conseil
municipal, mais ne fixe pas davantage les modalités de leur présentation
matérielle. De méme, 1’article L. 2121-23 dispose que les délibérations sont
signées par tous les membres présents a la séance, mais cette disposition
n’autorise pas les conseillers a émettre des observations. Ainsi, en 1’absence
de disposition légale, la prise en compte du point de vue des élus
n’appartenant pas a la majorité municipale repose sur la seule volonté de la
majorité de rapporter ou de résumer sinceérement les débats qui se sont tenus
au sein du conseil.

Le présent article complete 1’article L. 2121-25, afin de préciser le
contenu du proces verbal de la séance du conseil municipal : celui-ci devra
comporter a la fois les délibérations adoptées et le compte rendu de la
séance. Dans les communes de 3 500 habitants et plus, ce compte rendu doit
faire apparaitre les noms des conseillers ayant participé a la discussion, ainsi
que I’analyse de leur opinion. Cette disposition renforce la transparence a
I’échelon communal et conforte les droits de 1’opposition, puisqu’il ne sera
rendu compte de leurs prises de position.

Apres avoir rejeté un amendement tendant a la suppression de cet
article présenté par M. Jean-Antoine Léonetti, la Commission a été saisie
d’un amendement du méme auteur prévoyant que le proces-verbal de la
séance du conseil municipal des communes de plus de 3 500 habitants ne
fait apparaitre que les noms des membres qui ont pris part a la discussion et



non ’analyse de leurs opinions, comme le prévoit le projet de loi. M.
Marc-Philippe Daubresse a apporté son soutien a cet amendement,
considérant qu’il ne convenait pas d’alourdir inutilement les contraintes
pesant sur les communes de plus de 3 500 habitants. Le rapporteur qui a
présenté un amendement rédactionnel donnant une rédaction nouvelle a cet
article a suggéré que son amendement soit modifié pour prévoir que les
proces-verbaux comportent la synthése, et non 1’analyse des opinions
exprimées par les €élus municipaux. La Commission a adopté cet
amendement ainsi rectifié (amendement n° 164) et rejeté, en conséquence,
I’amendement de M. Jean-Antoine Léonetti, ainsi que I’amendement n° 2 de
M. Martin-Lalande réservant aux communes de plus de 10 000 habitants les
obligations nouvelles concernant les proces-verbaux. Puis elle a adopté
I’article 10 ainsi modifié.

Apres article 10

La Commission a rejeté un amendement de M. Jacques Brunhes
imposant la distribution d’un compte rendu synthétique des délibérations du
conseil municipal dans chaque foyer dans les quinze jours suivant celles-ci.

Article additionnel apres [’article 10

(art. L. 2121-26 du code général des collectivités territoriales)

Consultation des bordereaux,

des mandats et des titres de recettes

L’article L. 2121-26 du code général des collectivités territoriales
prévoit la possibilité pour toute personne de se faire communiquer les
proces verbaux du conseil municipal, les budgets, les comptes ainsi que les
arrétés municipaux. Sur proposition de M. René Dosiere, la Commission a
adopté un amendement étendant le champ des documents consultables par



le public aux bordereaux des mandats et titres de recettes de la commune (
amendement n° 165).

Article 11

(art. L. 2121-27-1, L. 3121-24-1, L. 4132-23-1

du code général des collectivités territoriales)

Réservation d’un espace dans les documents d’information

Le présent article vise a renforcer les droits de 1’opposition au sein
des assemblées délibérantes des collectivités locales. Il oblige 1’exécutif a
mettre a la disposition des élus n’appartenant pas a la majorité un espace
d’expression au sein des bulletins d’information générale publiés par les
collectivités locales. Cette disposition est applicable dans toutes les
communes de plus de 3 500 habitants, ainsi que dans les départements et
régions. Elle s’applique quel que soit le support d’information, et inclut
donc les bulletins d’information mis en ligne sur le réseau internet.

La Commission a été saisie d’'un amendement de M. Jean-Antoine
Léonetti limitant au seul bulletin d’informations générales diffusé par les
communes de plus de 3 500 habitants, 1’obligation qui leur est faite par le
projet de réserver une place appropriée a 1’expression des conseillers
n’appartenant pas a la majorité municipale. Soutenant cet amendement, M.
Marc-Philippe Daubresse a jugé souhaitable, pour ne pas alourdir, de
manicre excessive, les contraintes pesant sur les communes, d’éviter que
I’ensemble de la communication du conseil municipal ne soit soumise a
I’obligation d’ouverture a 1’opposition, soulignant d’ailleurs, que celle-ci
disposait de nombreux autres moyens pour se faire entendre.

M. Gérard Gouzes s’est interrogé sur le sens de I’expression de
conseiller n’appartenant pas a la majorité municipale, observant que dans
les moins peuplées des communes de plus de 3 500 habitants, majorité et
opposition pouvait fluctuer, en cours de mandat, au gré des circonstances
locales. M. René Dosiére a rappelé que le mode de scrutin applicable aux



communes de plus de 3 500 habitants supposait la constitution de listes
favorisant 1I’émergence d’une majorité municipale stable. Il s’est toutefois
interrogé sur 1’opportunité d’intervenir par voie législative dans un domaine
ou les principes de bonne conduite devraient plutot étre le fruit des pratiques
politiques.

M. Christian Estrosi a observé que le dispositif du projet de loi
pourrait avoir des conséquences incertaines en matiere de financement des
campagnes ¢lectorales. Jugeant que cette remarque n’était pas infondée, M.
Bernard Roman, président, a, cependant, considéré que ces dispositions
tendaient a accroitre les droits de 1’opposition au conseil municipal, ce qui
devrait étre favorable a I’ensemble des mouvements politiques. Apres avoir
observé que ce débat soulignait la nécessité d’organiser de facon plus
satisfaisante les possibilités d’expression offertes aux €lus de I’opposition
municipale, le rapporteur a jugé souhaitable de permettre I’expression de
I’opposition dans tous les moyens de communication, notamment, ceux
faisant appel aux nouvelles technologies de 1’information, comme Internet.
En conséquence, il s’est déclaré¢ défavorable a I’amendement que la
Commission a rejeté, de méme que trois amendements de coordination du
méme auteur, tendant a appliquer le méme dispositif aux départements, aux
régions et aux établissements publics de coopération intercommunale.

Elle a, en revanche, adopté, un amendement du rapporteur (
amendement n° 166) précisant que les conseillers n’appartenant pas a la
majorité disposent d’un « espace » et non d’une « place appropriée », trois
amendements de M. Jean-Antoine Léonetti, renvoyant au réglement
intérieur pour la définition de cet espace, ayant été retirés au bénéfice de cet
amendement.

La Commission a adopté ’article 11 ainsi modifié.
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Articles additionnels apres [’article 11

Article. L. 5211-7 du code général des collectivités territoriales

Modalité de I’élection des délégués des communes dans
les établissements publics de coopération intercommunale

L’article L. 5211-7 du code général des collectivités territoriales
dispose que les délégués des conseils municipaux au sein des organes
délibérants des communautés de communes et des communautés
d’agglomération sont élus parmi les conseillers municipaux, au scrut