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C’est donc en chargeant les citoyens de |’ administration des petites affaires, bien plus
gu’en leur livrant le gouvernement des grandes, qu’ on les intéresse au bien public et qu'on
leur fait voir le besoin qu'ils ont sans cesse les uns des autres [...] On s occupe d abord de
I"intérét général par nécessité et puis par choix ; ce qui était calcul devient instinct ; et a
force de travailler au bien de ses concitoyens, on prend enfin | habitude de les servir.

Alexisde Tocqueville, De la démocratie en Amérique, 11
Ch. 4 : Comment les Américains combattent l'individualisme par des institutions libres.

INTRODUCTION GENERALE

Parler de citoyenneté administrative semble apremiére vue contradictoire. La citoyenneté
manifeste |’ appartenance a la Nation ; elle confere a son titulaire un ensemble de droits
politiques et civiques ; le droit constitutionnel détermine son contenu, le droit civil ou pénal
les modalités de son attribution, liée a la nationalité. Régie par le droit adminigtratif, la
relation administrative est le rapport entre I'individu, quels que soient sa nationalité, son age
ou sa capacité, et les autorités administratives. Pourtant, I’administré est tres couramment
désigné comme citoyen: la référence est omniprésente dans le discours politique et
administratif ; elle est désormais fixée par les textes. La loi du 12 avril 2000,
significativement consacrée aux «droits des citoyens dans leurs relations avec les
administrations »*, consacre cette assimilation : désormais, I’ administration est censée ne plus
S adresser ades administrés ou a des usagers, mais ades citoyens. Cette requalification de
I”administré en citoyen n’est pas indifférente : « les mots ne sont jamais innocents, et celui-la
moins que tout autre : la citoyenneté est un concept essentiel et fondateur, autour duquel a été
construit le lien politique, et au-deld le lien social, en Occident, et cela dés la Cité grecque »°.
En instituant le citoyen comme nouveau référent de |’action administrative, la citoyenneté
administrative touche au lien politique.

1. Loi n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec I’ administration,
JO du 13 avril 2000, p. 5646.

2. CHEVALLIER (J), « Les transformations de la citoyenneté», Regards sur [’actualité, n° 250, avril 1999,
p.3.
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§ 1. La construction de la citoyenneté administrative

L’assimilation du citoyen et de I’administré ne peut se comprendre sans une mise en
perspective ala fois historique et comparative.

A. Citoyenneté, administration et temps juridique

La proclamation de la citoyenneté administrative constitue a premiére vue une
authentique novation juridique : indépendamment de la loi du 12 avril 2000, une rafae de
circulaires, de décrets et de lois se réféerent, depuis une quinzaine dannées, qui au
développement de la citoyenneté®, qui & la démocratie sanitaire® ou & la citoyenneté
lycéenne® ; la plupart de ces textes sinsérent dans le cadre de la réforme de I’ Etat et de la
modernisation administrative, toutes deux marquées par une accélération accrue de I’ action
administrative®. Mais le temps de la construction des notions juridiques n'est ni celui de
I"action administrative ni celui de la publication des textes : il suppose une lente inscription
dans la matiére juridique, une interprétation jurisprudentielle, une construction doctrinae.
Une mise en perspective historique montre que I'identification du citoyen et de I’administré
est tout alafois logique et problématique.

Si I'on se référe ala période de construction du droit administratif frangais, les situations
de I'administré et du citoyen n’étaient en effet pas s dissemblables. La doctrine considérait
méme au X1X°® siecle les termes administré et citoyen comme synonymes : Rossi, Gérando,
Macarel, Bathie, Ducrocq et plus tard Barthélémy estiment par exemple tous que I’ administré
est un citoyen; plus précisément, ils affirment que I'administré est par rapport a
I’administration dans une dSituation d assujettissement qui est la contrepartie de sa
citoyenneté : pour que la souveraineté nationale puisse exister, il faut distinguer dans la
personne du citoyen entre celui qui commande et celui qui obéit, entre le citoyen actif et
I’administré. Cela ne signifie pas que les administrés sont dépourvus de droits, mais que leur
situation d'infériorité par rapport a |I’administration est la conséguence de leur qualité de
citoyens. Dans le méme temps, la citoyenneté est définie comme la participation al’ exercice
et au contréle du pouvoir : elle comprend certes les droits électoraux, mais ne saurait sy
limiter. Il faut d’ailleurs noter qu’alors, faute d' une définition de la citoyenneté par le droit
positif, ¢’ est ladoctrine qui en explicite le contenu : pour ce faire, elle se rapporte sans cesse a
son enracinement historique, en s interrogeant sur la signification de la Déclaration des droits
de I’'homme et du citoyen de 1789 ; une relecture de |'cavre de Jean-Jacques Rousseau

3. Loi n° 98-657 du 29 juillet 1998 d'orientation relative ala lutte contre les exclusions, Titre 1¥, chapitre IV :
« exercice de la citoyenneté » (art. 78 a83), JO du 31 juillet 1998, p. 11679.

4.  Loi n° 2002-303 du 4 mars 2002 relative aux droits des malades et ala qualité du systéme de santé, JO du 5
mars 2002, p. 4118.

5. Décret n° 91-173 du 18 février 1991 relatif aux droits et obligations des éléves dans les établissements
publics locaux d’ enseignement du second degré, JO du 19 février 1991, p. 2490.

6. CHEVALLIER (J.), « L' accélération de I’ action administraive», REAP 1997, p. 604.
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permet en outre de définir les rapports existant entre droits des citoyens et participation ala
souverainete.

La différenciation se produit au début du XX® siécle. La doctrine s intéresse aux droits
d un administré qu’il est de plus en plus difficile de considérer de fagcon unitaire, tandis que le
contenu de la citoyenneté est peu apeu réduit aux seuls droits politiques.

Le terme administré sert traditionnellement a désigner I'ensemble des individus
destinataires des normes émises par ou applicables aux autorités administratives’. L’ unicité
fait progressivement place a |’ éclatement : d’assujetti, «lié a [l'administration dans le but
principal de se conformer a des prescriptions », |"administré devient usager lorsqu’il «entre
en contact avec l'administration pour recevoir a titre principal une prestation »8: &ce titre,
sous les diverses «figures »° que recouvre ce terme, il est titulaire o’ un certain nombre de
droits qui proviennent de |’usage des services publics. L’ expansion des activités de service
public fera des relations entre I'usager et le service public le modéle de la relation
administrative. L’administré cesse d' étre « uniquement l'objet du rapport de sujétion qui
résulte des prérogatives publiques : il s'integre aussi a l'action administrative par sa
collaboration plus ou moins poussée,; par ailleurs sa participation a la souveraineté
nationale lui donne a certains égards une prééminence sur l'administration qui s'exprime par
la désignation d'organes ou par l'intervention dans l'élaboration de certaines décisions |
devient titulaire d’'un statut juridique calqué sur celui d'usager; a coté des obligations
traditionnelles que lui confére sa soumission aux regles administratives, ce statut comprend un
ensemble de droits et garanties individuels, notamment relatifs ala procédure administrative.

La définition de la citoyenneté évolue différemment : ses titulaires, notamment du fait de
I’octroi du droit de vote aux femmes, sont toujours plus nombreux ; les étrangers se voient
accorder bon nombre de droits et de libertés qui étaient auparavant réservés aux seuls
Francais. Devant cette évolution, la doctrine ne décrit plus la citoyenneté, au début des années
1950, que sous I'angle des droits politiques, ¢’ est-adire électoraux, réservés aux citoyens
francais. Du fait de ces évolutions paralléles, |'articulation développée au X1X® siécle entre
citoyenneté et relation administrative semble disparditre ; dans ce cadre, «parler du citoyen
pour désigner 'administré » sexait « procéder a une comparaison boiteuse entre le pouvoir

politique et le pouvoir administratif »**.

Pourtant, des les années 1930, une partie de la doctrine considere que la séparation entre
I”administré et le citoyen est artificielle et qu’ elle aboutit a une négation des administrés en

7. AUBY (J-M.), V° «Administrés», in ODENT (R.), WALINE (M.), dir., Répertoire de droit public et
administratif, Dalloz, 1958, n° 5.

8. DU BOISDE GAUDUSSON (J.), L'usager du service public administratif, Paris 1974, LGDJ, Bibliothéque de
Droit public, t. 115, p. 21.

9. CHEVALLIER (J), « Figures de I'usager », in CURAPP, Psychologie et science administrative, Paris 1985,
PUF, p. 35-69.

10. AUBY (J.-M.), Préface aL ‘usager du service public administratif, op. cit., p.|.

11. TRUCHET (D.), « Le point de vue du juriste: personnes, administrés, usagers, clients?», in IFSA,
Administration : Droits et attentes des citoyens, Paris 1998, La documentation francaise, p. 26.
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tant que sujets de droits. Retracant I’ évolution de la perception des administrés depuis le XI1X°®
siecle, Louis Rolland explique ainsi que « le Frangais n’était que théoriquement un citoyen au
début du XIX¢ siecle. En fait il était un sujet et se comportait comme tel. Au cours du XIX*
siecle, sous la poussée du mouvement démocratique, sa qualité de citoyen est devenue
effective. 1l tend a étre toujours davantage, au point de vue politique, un participant a la
direction des affaires communes. Tout naturellement, dans ses rapports avec
I"Administration, il doit demander & étre autre chose qu'un dirigé »**. Le théme de la
démocratisation de |'administration, trés rarement évoquée au XI1X® siécle!®, apparait ainsi
dans ladoctrine ; il se développera surtout dans les années 1960 et trouvera une consécration
dans les lois qui, ala fin des années 1970, ouvrent aux administrés une série de droits
nouveaux a l’acceés aux documents administratifs, a la motivation et a la transparence de
I’action administrative. Dans une optique différente de celle du X1X°® siécle, la doctrine est
aors amenée a sinterroger: «la citoyenneté s’arréterait-elle aux portes de
I"administration ? »** ; elle entend par & promouvoir |'atténuation de I’unilatéraité de la

relation administrative et |’ octroi de protections réelles aux administrés®®.

L’identification du citoyen et de |I’administré s'insere en outre dans un mouvement plus
global.

B. L’influence du contexte international

Le développement récent de la citoyenneté administrative traduit la convergence des
politiqgues de modernisation administratives menées dans les pays développés depuis une
quinzaine d’'années. La Grande-Bretagne adopte, en 1991, une Charte des citoyens qui Vise a
affirmer une série de droits nouveaux dont les administrés pourront se prévaloir al’ encontre
des administrations et services publics®® ; I’idée-force de ce document est que I’ administration
doit rendre des comptes aux citoyens, qui sont en quelque sorte ses commanditaires. Des
réformes similaires sont adoptées simultanément dans de nombreux pays européens - Itdlie,
Belgique, Portugal notamment - ou anglo-saxons. Dans tous les cas, il s agit d' affirmer que
les services publics sont au service des citoyens, auxquels il faut donner la «priorité »*" : la
France ne pouvait rester al’ écart de ce mouvement de fond.

12. ROLLAND (L.), Précis de droit administratif, 4 éd., Daloz, 1932, p. 7.

13. Td était le cas, dans une optique libérale, de Firmin Laferriére, mais surtout d’ Auguste Vivien, qui estimait
gue les services de I'administration «ne doivent jamais perdre de vue que, s’ils ne touchent point
directement un salaire du particulier qui s adresse a eux, c’est le public qui les paie et qu’ils sont chargés
de servir. On en voit trop qui tranchent du personnage, parce qu’ils ont I’honneur d’appartenir a l’Etat, et
qui manquent d’empressement et méme d’exactitude envers le public, parce qu’ils n’en dépendent point
directement [...]. Les citoyens ont droit d’exiger qu’on les traite avec déférence » (VIVIEN (A.), Etudes
administratives, 3° €d., 1859, Lib. de Guillaumin, t. 1, p. 246-247).

14. DEeLPEREE (F.) introduction & La participation directe du citoyen a la vie politique et administrative,
Bruxelles 1986, Bruylant, p. 21.

15. BRAIBANT (G.), QUESTIAUX (N.), WIENER (C.), Le contréle de l'administration et la protection des citoyens
(études comparatives) , Paris 1973, Ed. Cujag/Bibliothégue de I'll AP, 333 p.

16. The Citizen's Charter. Raising the standard, Londres, juillet 1991 (HM SO Cm 1599), 50 p.

17. Selon letitre de laréforme de I’ Etat au Portugal. Cf. OCDE-PUMA, « Priorité aux citoyens. La réforme de
la gestion publique au Portugal », Comité de Gestion publique, Etudes Hors Série n° 13, 1996, 175 p.
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A coté de cette évolution de la relation administrative, |a notion de citoyenneté connait
ellee-méme certains infléchissements du fait d’influences internationales. Le développement
d'une citoyenneté européenne va contribuer au dépassement d'une conception de la
citoyenneté accouplée ala nationaité : le fait que les citoyens francais soient aussi citoyens de
I’Union montre que |'appartenance peut étre plurielle; le contenu de la citoyenneté
européenne, qui ne se limite pas aux droits électoraux mais comprend des libertés publiques,
rappelle en outre que la citoyenneté dépasse les seuls droits politiques. Par ailleurs,
I’ évolution de la perception communautaire des services d’intérét général tend ales présenter
comme un facteur de cohésion communautaire, ¢’ est-adire comme un moyen de garantir les
conditions d'exercice de la citoyenneté de I’Union. Le droit ne peut par ailleurs rester
imperméable aux discussions sur la définition d'une citoyenneté post-nationalel®,
multiculturelle'® ou communautarienne®. L’importance, dans toutes les sociétés dével oppées,
de populations alogenes oblige a reconsidérer la notion méme de citoyenneté, s I’on veut
gu’ elle continue a congtituer le fondement, non de la seule cohésion nationale, mais auss de
la cohésion socide?. Le clivage entre le national et I’éranger n’apparéit plus a cet égard
comme pertinent. Une nouvelle définition de la citoyenneté se profile ains : active, s éendant
atous les lieux de pouvoir et plus seulement aux droits politiques ; élargie, incluant le civisme
et les conditions d'accés a la citoyenneté; tolérante, autorisant la prise en compte
d appartenances particulieres; éclatée, enfin, entre |'appartenance nationale et les
appartenances locale et européenne??.

L’émergence de la citoyenneté administrative est le produit de cette convergence
nouvelle ; les implications de cette identification ne sont toutefois pas toujours explicitées.

§ 2. Les enjeux de la citoyenneté administrative

Le fait de considérer |’administré comme un citoyen souléve des difficultés juridiques.
L’identification effectuée au XIX® siécle était assortie d'une négation des droits de
I’administré ; la situation est désormais toute différente : en qualifiant I’administré de citoyen,
la doctrine et le droit positif tendent a lui octroyer des droits équivaents, al’égard de
I’administration, aceux que possede le citoyen dans I’ ordre politique. Cependant, comme le
souligne le professeur Picard, « [’administration n’est pas une République [...]. Dans un Etat
républicain et démocratique, elle obéit aux lois qu’adoptent les citoyens ou leurs

représentants et non a des usagers maquillés en citoyens, alors qu’ils n’en ont aucune des

18. FERRY (J.-M.), THIBAUD (P.), Discussion sur [’Europe, Calmann-Lévy, 1992, 218 p.

19. KYMLICKA (W.), La citoyenneté multiculturelle. Une théorie libérale du droit des minorités, La découverte,
2001, coll. Textes al’ appui, 359p.

20. BERTEN (A.),DA SLVEIRA (P.), POURTOIS (H.), dir., Libéraux et communautariens, Paris 1997, PUF, coll.
Philosophie morale.

21. SCHNAPPER (D.), La relation a [’autre : au cour de la pensée sociologique, Gallimard 1998, coll. nrf-
essais, 562 p.

22. CHEVALLIER (J), « Lestransformations de la citoyenneté », loc. cit.
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responsabilités »*>. La notion de citoyenneté administrative souléve donc une série

d’interrogations, voire de contestations, qui ont toutes trait ason rapport avec la citoyenneté
politique. Son adoption s opére pourtant sur le mode de I’ évidence, comme s le passage ala
terminologie citoyenne ne supposait pas une redéfinition préalable de la notion de
citoyenneté ; comme si, également, I'articulation entre la citoyenneté administrative et la
citoyenneté nationale alait de soi.

A. Une nouvelle définition de la citoyenneté

La citoyenneté, en tant que notion juridique, a toujours été définie en se référant ala
communauté nationale et aux conditions de formation de la volonté générae: «la
citoyenneté, au départ, se définit par référence a une communauté politique, et son attribut
essentiel, c’est le droit de participer, directement ou indirectement, a [’exercice du pouvoir
politique [...]. Mais la citoyenneté a aussi un contenu positif, elle se concrétise par la
jouissance d’un certain nombre de droits : droits politiques, sans doute, mais aussi plus
largement droits civigues »**. Elle est le lien qui manifeste I appartenance des individus ala
communauté nationale ; cette appartenance entraine la possession d’un ensemble de droits et
de devoirs, d'un statut juridiqgue qui fait de celui qui en bénéficie un citoyen. L’ éément
fondamental réside donc dans la participation du citoyen ala formation de la volonté générale.
Cela expligue que la citoyenneté soit considérée comme une cloture : la possession de la
gualité de citoyen confere a son titulaire un droit de participer a |I’expression de la
souveraineté nationale : seuls les membres de la nation peuvent en étre titulaires. C' est aussi
ce rapport ala souveraineté nationale qui explique que la situation du citoyen soit d abord
déterminée par le droit constitutionnel, comme le «statut constitutionnel de I’individu dans
son rapport au pouvoir politique, a la chose politique »* ; |es érangers en sont logiquement
exclus. Cette définition se trouve désormais modifiée suite aun double mouvement.

La différence de statut juridique entre les membres de la communauté nationale et les
étrangers s estompe : elle ne concerne plus, s I’on Sen tient aux étrangers en situation
réguliere, que les droits politiques; encore faut-il faire exception des ressortissants
communautaires, qui bénéficient du droit de vote aux éections locales. La citoyenneté ne
permet donc plus de différencier le national de I’étranger : la plupart des droits qui étaient
considérés comme civiques - les fonctions publiques par exemple - sont ouverts aux
étrangers ; ces derniers sont donc, pour partie au moins, citoyens. De cette évolution résultent
deux caractéristiques de la nouvelle définition de la citoyenneté, qui est tout alafois éclatée et

23. PICARD (E.), « La notion de citoyenneté », in L’ Université de tous les savoirs, Qu est-ce que la société ?,
Odile Jacob, 2000, p. 727.

24. LOCHAK (D.), « Lacitoyenneté, un concept juridique flou», in COLAS (D.), EMERI (C.), ZYLBERBERG (J.),
dir., Citoyenneté et nationalités. Perspectives en France et au Québec, Paris 1991, PUF, coll. Politique
d'aujourd'hui, p. 180.

25. BEN Al ssA (M.), «Administration et citoyen», in Académie internationale de Droit Constitutionnel,
Douziéme session. Le Citoyen et la Constitution. Tunis 1996, Toulouse 1998, Presses de I'université des
sciences sociales de Toulouse, p. 12.
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tolérante. La citoyenneté est éclatée parce qu'elle recouvre des rédlités distinctes: les
étrangers sont bien titulaires d’ une citoyenneté partielle, mais seuls les Francgais, acondition
d' en avoir la capacité juridique, possedent la plénitude du statut de citoyen. Elle est tolérante
parce que, les érangers pouvant ére admis a la citoyenneté, la communauté dont la
citoyenneté traduit |'existence n'est plus exclusvement nationale, mais autorise des
appartenances particulieres : on peut étre, dans une certaine mesure, citoyen et ressortissant
d un pays étranger.

Le contenu méme de la citoyenneté tend a étre modifié. La participation au pouvoir ne
concerne plus seulement le pouvoir politique ; elle se réalise par des formes renouvelées. Le
développement de la citoyenneté locale ou de la citoyenneté dans I’ entreprise montre que la
participation du citoyen trouve désormais as exercer dans les lieux concrets et quotidiens de
I’ exercice du pouvoir. Le développement de la citoyenneté administrative s insere pleinement
dans cette évolution : ains que le rappelait Jean Rivero, «il ne faut pas s’y tromper : pour
I’immense majorité des citoyens, le pouvoir, c’est, avant tout, [’administration »2® 1 I’ octroi
aux administrés de droits de participation au fonctionnement de I’ administration apparait dés
lors comme indissociable de leur statut de citoyen. Les formes de cette participation tendent
également a étre modifiées : la citoyenneté, en tant que statut constitutionnel, se limitait aux
formes éectorales de participation; désormais, comme le montre la citoyenneté locale,
d autres formes d'exercice du pouvoir se développent, qui visent a I’instauration d’ une

, . . 27
«démocratie continue »'.

La citoyenneté administrative constitue I’ un des produits de cette évolution : ouverte aux
étrangers, qui ont toujours été considérés comme des administrés, elle manifeste, au méme
titre que la citoyenneté européenne, le passage aune conception plurielle de la citoyenneté;
conférant a ses titulaires des droits de participation étendus et aux formes renouvelées, elle
participe ala construction d’une démocratie continue. Elle apporte en outre ala modification
de la citoyenneté une dimension spécifique, liée au civisme : la substitution du statut de
citoyen a celui d administré se déroule concomitamment au développement d’un discours
selon lequel les administrations et les services publics sont les garants de la cohésion sociale
et des conditions d’exercice de la citoyenneté; la citoyenneté administrative constituerait
alors un moyen d accéder ala citoyenneté politique.

Cette nouvelle définition de la citoyenneté rend possible la requalification de I’ administré
en citoyen ; elle ne permet cependant, ni de rendre compte de la spécificité de la citoyenneté
administrative, ni d’ expliquer son articulation avec la citoyenneté politique.

26. RIVERO (J.), « Introduction», in La participation directe du citoyen dla vie politique et administrative, op.
cit., p. 15.
27. RoOUSSstAU (D.), dir., La démocratie continue, Paris-Bruxelles, 1995, LGDJ-Bruylandt, 165p.
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B. Un rapport ambigu a la citoyenneté politique

Le professeur Truchet, outre qu’il estime injustifiée la comparaison entre le citoyen et
I’administré, la juge potentiellement « dangereuse »?®. La comparaison semble pourtant
inévitable, et Nest plus sujette a discussion : la loi du 12 avril 2000 reconnait bien aux
administrés la qualité de citoyens ; les dangers relevés par cet auteur n’ont pas pour autant
disparu. Les questions non résolues sont multiples : quel est I'apport concret de cette
reconnaissance aux droits des administrés ? le rapport de citoyenneté se substitue-t-il ala
relation administrative ? quelles relations entretient la citoyenneté administrative avec la
citoyenneté politique ? Ces questions sans réponse - et que les auteurs de la loi du 12 avril
2000 ne semblent s étre posées que pour mieux les écarter®® - sont pourtant cruciales ; leur
approfondissement montre que la relation administrative revét un caractére spécifique.

1. La citoyenneté administrative, figure intégrative ?

La citoyenneté administrative semble bien intégrer la relation administrative dans toutes
ses dimensions : Jacques Chevallier souligne a cet égard que la figure de « l'administre-
citoyen » apparue au milieu des années 1990 est une «figure intégrative puisqu'elle tend a
absorber et & dépasser, en les intégrant, les figures précédentes »>° ; administré et citoyen
seraient ainsi « dans un rapport paradigmatique de substitution »**. L’ ensemble des relations
spécifiques - assujetti, administré, usager, client - et les situations juridiques qu'elles
recouvrent seraient ains absorbées par la figure nouvelle du citoyen. Le recours au citoyen
congtituerait un principe apportant une cohérence aux mesures successives d amélioration de
larelation administrative, depuis |’ instauration du Médiateur en 1973 jusgu’alaloi du 12 avril
2000 ; plus encore, il permettrait la refondation de la relation administrative : |’ensemble des
droits de I’administré ou de I'usager pourraient ainsi étre relus a travers le prisme de la
citoyenneté. L’'administré n'est plus assujetti a I’administration, il en est le citoyen. La
citoyenneté administrative congtituerait ainsi I’ équivalent, s agissant de I’ administration, de la
« citoyenneté dans I’ entreprise » dont la loi Auroux avait posé les linéaments en 1982 : les
administrés sont appelés a participer au fonctionnement de I’administration ; ils puissent a
son égard d’un statut juridique protecteur, concernant notamment la procédure administrative
non contentieuse.

Cette analyse permet de rendre compte du discours politique et administratif qui a donné
lieu au développement, depuis une dizaine d' années, de la figure du citoyen, placée au centre
de I'action administrative; elle présente en outre |’avantage de donner une cohérence

28. TRUCHET (D.), loc. cit.

29. Cf. LEDOUX (C.), intervention lors de I'examen par la Commission des lois de I’ Assemblée nationale du
projet de loi relatif aux droits des citoyens dans leurs relations avec I’ administration, 19 mai 1999.

30. CHEVALLIER (J), « La transformation de la relation administrative : mythe ou réalité ? (apropos de la loi
n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les
administrations) », D., 2000, p. 578.

31 Ibid.
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nouvelle aun statut de I’administré toujours plus éclaté. Elle souléve cependant une série de
difficultés qui, au regard de I’ histoire de la notion juridique de citoyenneté, semblent difficiles
adépasser.

Substituer le citoyen al’administré suppose, en premier lieu, d adopter une conception
résolument individualiste de la citoyenneté, alaquelle les transformations de la notion, en
France, n’ont pas encore donné lieu. L’ administré est certes celui qui est soumis aux normes
administratives, mais auss, lorsqu'il est usager, «celui qui entre en contact avec
l'administration pour recevoir a titre principal une prestation »**. Bon nombre des droits
qu'il possede et qui ont éé renforcés depuis vingt-cing ans lui appartiennent en tant
qu'individu, c’'est-a&dire pour la défense de ses intéréts privés face al’administration : des
droits consacrés ala défense d'un intérét individuel ou garantissant le respect de la personne
humaine seraient ainsi considérés comme droits de citoyenneté. Les droits procéduraux par
exemple, gu'il sagisse de la procédure administrative contentieuse ou non contentieuse,
seraient considérés comme droits du citoyen, et non plus de la personne ou de I'individu; il
en irait de méme de I'exercice de libertés individuelles par la personne en relation avec
I’administration. Une telle conception est tout afait logique au Royaume-Uni, eu égard ala
construction historique de la citoyenneté gqu'a développée ce pays, en accord avec la
philosophie politique libérale: les administrés peuvent sans difficulté y étre qualifiés de
citoyens, comme le fait la Charte adoptée en 1992. Elle est cependant peu compatible avec le
processus d’ élaboration du droit public francais et de la citoyenneté en particulier, qui a
constamment tenté de différencier les droits de I’homme et les droits du citoyen.

Plus encore, considérer que la figure du citoyen se substitue a celle de I’administré
porterait atteinte al’idée méme de citoyenneté. Dans la doctrine classique, I’ administré est, on
I’a rappelé, [’envers du citoyen, il est celui dont la soumission a |’administration est la
condition, méme fictive, de I’existence de la souveraineté et donc de la citoyenneté : pour
qu'il y ait citoyenneté, il faut que I’on distingue en la personne du citoyen entre le titulaire de
la souveraineté et celui qui est soumis au pouvoir ; sans cette distinction, il n'y aurait plus ni
souveraineté ni qualité de citoyen, ¢’ est-adire participation al’ exercice du pouvoir souverain.
La substitution de la figure du citoyen acelle de I’administré apparait ace titre contraire ala
conception francaise de la citoyenneté telle qu' elle demeure en vigueur. La citoyenneté
administrative ne saurait donc, anos yeux, étre considérée comme une figure intégrative ; elle
nN'en est pas moins une rédité dont |'articulation avec la citoyenneté politique doit étre
recherchée.

2. La citoyenneté administrative, prolongement de la citoyenneté politique ?

S'il et difficile de considérer que le citoyen se substitue al’ administré comme sujet de la
relation administrative, il est cependant possible de considérer que les droits du citoyen
trouvent un prolongement dans la relation administrative. La citoyenneté comporterait ainsi

32. DU BOISDE GAUDUSSON (J.), op. cit., p. 21.
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une dimension administrative et la relation administrative une dimension civique. Trois
indices laissent penser qu’ une telle interprétation est plausible.

Le développement de formes nouvelles de participation al’ action administrative traduit
tout d abord la prise en compte de I’ administration comme lieu de I’ exercice du pouvoir : les
citoyens acquierent le droit de participer a la décison administrative, ou du moins a la
délibération qui permet de révéler I'intérét généra. Le développement de ce droit de
participation est aussi le résultat d'une «crise de [’autorité » plus générale, qui entraine le
« développement de la direction juridique non autoritaire des conduites »*, privilégiant la
discussion dans I’ @aboration des décisions.

L’article XV de la Déclaration des droits de I'homme et du citoyen de 1789, auquel les
réformes récentes de la relation administrative font constamment référence, affirme en outre
que « La Société a le droit de demander compte a tout Agent public de son administration ».
Liée a l'origine au développement du droit de la responsabilité administrative, cette
disposition du bloc de constitutionnalité est désormais invoquée pour affirmer que
I' administration doit « rendre des comptes » aux citoyens>* ; ces derniers ne sont en effet pas
seulement les destinataires de son action, en tant gu'administrés, mais auss ses
« commanditaires», a un double titre. L’administration tient en effet sa légitimité de sa
soumission au pouvoir politique, lui-méme issu du processus éectif : les citoyens sont, en
derniére instance, ala source de la |égitimité de son action. Lorsgue I’administré est usager,
une seconde dimension intervient : le service public n’existe que pour la satisfaction de ses
usagers®.

Parallelement, considérer I’administré comme citoyen est indissociable de I'idée selon
laquelle I’administration et les services publics constituent un moyen privilégié de maintien
de la cohésion sociale. Ce discours, dont on retrouve trace dans nombre de textes récents,
recouvre une double rédité : la relation administrative constitue un moyen d accéder ala
citoyenneté ; I’administration doit offrir aux citoyens les moyens d’ exercer leur citoyenneté.
Développée de facon approfondie dans le cadre des services d'intérét général et plus encore
du service universel, la premiere interprétation fait de |’ utilisation des services publics et, plus
généralement, des prestations administratives, le moyen de rendre visible I’intégration des
individus ala communauté politique : ¢’ est I’'usage d’ un bien public qui révéle la citoyenneté.
La seconde interprétation, que I’on trouve par exemple développée dans la loi relative ala
lutte contre les exclusions, est différente : les administrations doivent fournir aux citoyens les

33. AMSELEK (P.), « L'évolution générale de la technique juridique dans les sociétés occidentales », RDP 1982,
p. 292 et 287. Pour des développements plus récents, Cf. également BELLOUBET -FRIER (N.), TIMSIT (G.),
« L'administration transfigurée : un nouveau modéle d'administration ?», RISA 1993, vol. 59, p. 623-667,
et CHEVALLIER (J), « Régulation et polycentrisme dans I’ administration frangaise», R4 1997, n° 301, p.
43-53 et « Vers un droit post-moderne ? Les transformations de la régulation juridique», RDP 1998, p.
659-690.

CHEVALLIER (J), in CURAPP, L évaluation dans I’ administration, PUF 1993, p. 180.

Ce qui signifie qu'il est «au service du public ». VEDEL (G.), « Rapport général des travaux des
commissions», in Le Service public industriel et commercial dans la société frangaise d'aujourd’hui,
Collogue des 21-23 mai 1980, Le Monde - Dossiers et documents, supplément d'octobre 1980.
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moyens d’ exercer leur citoyenneté, par exemple en leur apportant un acces rapide et clair ala
regle de droit. Ces deux significations convergent et se traduisent notamment par |’ affirmation
d un droit d’ accés al’ activité administrative.

Considérer la relation administrative comme un moyen d’ accéder ala citoyenneté n’est
d'ailleurs pas une innovation : lorsque Duguit présentait |’ Etat comme une «coopération de
services publics organisés et contrélés par les gouvernants »°° et |les services publics comme
contribuant a I’ approfondissement de I’'interdépendance sociale, il supposait bien que la
relation administrative dépassait la seule fourniture de prestation. L’idée est aussi trés proche
de la fonction que Maurice Hauriou conférait aux services publics, lorsqu’il les décrivait
comme «des corps intermédiaires entre le gouvernement central et les citoyens » OU «entre
les citoyens et la loi» ; il explicitait cette fonction en goutant que «!’un des principaux
services qu’ils peuvent rendre est justement de faciliter la connaissance et [’exécution
volontaire des lois, tout au moins des lois du droit public ; ils jouent ainsi le réle d’hommes

d affaires pour la vie publique et administrative »°>'.

Prolongement de la citoyenneté politique, la citoyenneté administrative apporterait donc
une nouvelle dimension a la relation administrative : a coté de ses droits d administré,
d usager ou de personne, I'individu en relation avec I'administration disposerait de droits de
citoyen.

§ 3. Esquisse d’une définition de la citoyenneté administrative

Considérer la citoyenneté de I’administré comme le prolongement de la citoyenneté
politique rend cependant difficile la distinction entre les droits que I’ individu détient, al’ égard
de I’administration, en qualité de citoyen et ceux qu’il possede aun autre titre, administré ou
usager en particulier ; par ailleurs, la notion d’ administration doit étre elle aussi clarifiée.

Cette dimension nouvelle de la relation administrative emporte des consegquences sur la
notion méme d'administration. En considérant que la citoyenneté administrative est le
prolongement de la citoyenneté politique, on est amené a adopter une conception tres
extensive de la notion d' autorité administrative ; la réorientation de la réforme administrative
et certaines dispositions de la loi relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec
I’administration y incitent fortement. Le passage dans le vocabulaire administratif de
I’administré au citoyen a éé concomitant a la transformation de la politique de
« modernisation administrative » en « réforme de I’ Etat» : c'est I’ ensemble des organes de
I’ Etat qui se trouvent touchés par la nécessité de prolonger les droits du citoyens ala situation
d administré ; le titre premier de laloi du 12 avril 2000 traduit bien cette inflexion, lorsqu’il
traite du droit d’acces aun droit simple et accessible, ¢ est-adire codifié, ce qui se traduit par

36. DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, Tome 2: La théorie générale de ['Etat, Paris 1928, De
Boscard, p. 59.
37. HAURIOU (M.), Précis de droit administratif et de droit public, Sirey 1921, 10° éd., p. 2 et 3.
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des obligations incombant certes aux autorités administratives au sens traditionnel du terme,
mais aussi au Parlement et au Gouvernement. Quant aux autorités administratives, il s agit de
I’ensemble des gestionnaires, publics ou privés, de services publics administratifs®®, &
I"exclusion des services publics industriels et commerciaux, gouvernés par un corps de regles

ou domine le droit prive.

La question qui se pose aors est de savoir ce qui permet d identifier, dans le statut de
Iindividu al’égard des autorités administratives, les droits qui découlent de la qualité de
citoyen, ce qui équivaut aeffectuer un partage, dans le statut de I’administré, entre les droits
de I’homme et les droits du citoyen. Ce partage semble d’ autant plus difficile aeffectuer qu'il
va al’ encontre des tentatives, en France et al’ étranger, de constituer un statut de I’ administré,
C est-adire justement de donner une signification unitaire ades droits auparavant épars. Une
notion telle que la démocratie sanitaire, consacrée par la loi du 4 mars 2002, a exactement
cette ambition : constituer un corpus global des droits et obligations que détiennent les
patients a |’égard du systeme de santé, quelle que soit la qualité qui fonde ces droits -
personne, usager, citoyen. Pourtant, une telle démarcation n’est pas en elle-méme impossible :
personne ne conteste par exemple que la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen de
1789 comprend des dispositions de nature différente, qui s adressent a des catégories
juridiques distinctes. Serait-il donc impossible d’envisager qu’il puisse en aler de méme a
propos du statut de I’administré ? Le recours a un éclairage historique est ici indispensable.
Analysant la notion de citoyen et recherchant ce qui différenciait les droits de I’homme et les
droits du citoyen, Adhémar Esmein estimait, a propos du droit de pétition, que ce droit
pouvait ére considéré comme civique lorsqu'il était exercé dans le but de défendre une
mesure d’intérét général, mais comme un droit de I’individu s'il visait uniquement aprotéger
une liberté individuelle®® ; il justifiait |e recours acette distinction par le fait que les droits du
citoyen ne peuvent exister que par rapport aun projet et une volonté collectifs, incompatibles
avec la poursuite d’intéréts individuels. Cette démarche intellectuelle a toujours été poursuivie
par ladoctrine lorsgu’il s agissait, en I’ absence de précision textuelle, de différencier droits de
I”"homme et droit du citoyen. Malgreé les inflexions subies par la notion de citoyenneté, cette
distinction demeure en grande partie pertinente.

Suivant cette ligne de partage, trois types de droits peuvent étre considérés comme
appartenant au citoyen dans ses relations avec |’administration. En premier lieu, les droits du
citoyen sont ceux qui, conformément a la définition de la citoyenneté, font participer
I"individu aI’exercice du pouvoir administratif : les droits de participation, pourvu qu'ils
associent réellement I’administré au pouvoir administratif, peuvent étre considérés comme la
conséguence de la qualité de citoyen. Si la citoyenneté administrative signifie auss que

38. Les services publics industriels et commerciaux ne sont en effet pas concernés par I'extension de la
citoyenneté administrative. On peut d'ailleurs trouver illogique cette exclusion, au regard du droit
communautaire, pour lequel les services d'intérét général, méme économiques, contribuent ala cohésion
communautaire.

39. ESMEIN (A.), Eléments de droit constitutionnel frangais et étranger, 3° éd., Sirey 1903, p. 389.
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I”administration doit donner au citoyen les moyens d' exercer sa citoyenneté, devront étre, en
second lieu, considérés comme droits du citoyen les droits qui permettent a I’administré
d exercer sa citoyenneté, ¢’'est-adire principalement le droit d' acces al’administration et au
droit. Enfin, le fait que I’administré soit de la sorte considéré comme citoyen lui conféere un
droit de regard sur le fonctionnement de |I’administration : par la transparence administrative,
mais aussi par un ensemble de droits traduisant de fagcon concréte |’ obligation de rendre des
comptes aux citoyens qui pése désormais sur les autorités administratives.

C’est donc d'abord par une interrogation sur la notion de citoyenneté et son évolution que
commencera ce travail : ce sera I’occasion de remettre partiellement en cause I'idée
communément admise d’ une frontiére éanche entre citoyen et administré gque le droit positif
contemporain aurait consacrée. Cette permettra de constater que la notion de citoyenneté a
profondément évolué : si elle manifeste toujours I'intégration des individus ala communauté
politique et se traduit par I’ octroi aux citoyens de droits de participer al’ exercice du pouvair,
elle autorise la prise en compte des appartenances particuliéres et concrétes des individus, en
méme temps qu’elle integre de nouvelles formes plus actives de participation (Premiére
partie).

Cette définition renouvelée de la citoyenneté permet de considérer sous un aspect
nouveau une série de droits dont sont titulaires les administrés : ceux-ci bénéficient, en tant
que citoyens, d'un droit de participer au pouvoir administratif, mais aussi d’ accéder, par la
relation administrative, aux conditions d’ exercice de la citoyenneté. (Deuxieme partie).

On pourrait dés lors étre tenté de considérer que, par delaces droits de citoyenneté, ¢’ est
I’ensemble du statut de I'administré qui se trouve transformé en statut du citoyen. La
congtitution d’'un statut du citoyen administratif est une réalité, quoiqu'imparfaite, dans
nombre de pays ; la France a tenté, aplusieurs reprises, de suivre cette voie, mais les échecs
auxquels ces démarches se sont heurtées montrent les difficultés de considérer |’administré
comme citoyen de |’ administration (Troisieme partie).
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PREMIERE PARTIE : CITOYENNETE
ET RELATION ADMINISTRATIVE

Bien que le terme citoyen soit d usage ancient, celui de citoyenneté n’ est apparu dans le
vocabulaire juridique que dans les années 19302. La doctrine lui a cependant consacré des
dével oppements spécifiques dés le début du X1X°® siécle, sans parvenir toutefois adégager une
définition clairement identifiée : Maurice Hauriou par exemple®, a la suite de Firmin
Laferriere et, plus loin, des révolutionnaires, estime que la qualité de citoyen englobe
I’ensemble des activités de I'individu ; plus récemment, Jacques Robert, alors membre du
Conseil constitutionnel®, explique que I’individu n’est citoyen que lorsqu’il est appelé a étre
représenté par des organes politiques. Un fil conducteur transcende pourtant ces oppositions :
la citoyenneté est d’ abord une qualité qui manifeste [’appartenance aune communauté ; cette
appartenance entraine ou se manifeste par la jouissance de droits spécifiques.

La relation administrative, quant a elle, est demeurée relativement stable : certes, le
domaine de I'action administrative s'est considérablement étendu au cours du XX°® siécle,
mais la nature de la relation administrative ne sSen est pas trouvée fondamentalement
modifiée : I’administré demeure I’ objet de |’ action administrative ; ace titre, il est soumis aux
regles administratives et bénéficie des droits qu’ elles ui octroient. Pourtant, les notions de
citoyen et d’ administré n’ ont cessé d entretenir des relations étroites.

Au XIX® siécle, I’administré et le citoyen sont vus comme les deux faces d’'une méme
personne juridique, aun double titre. Conformément ala théorie rousseauiste dont la trace se
retrouve dans la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen de 1789, en accédant ala
majorité politique, [’homme, dans toutes ses dimensions, accede au rang de citoyen :
I’ acquisition de la qualité de citoyen transcende et dépasse I’ ensemble des autres qualités de
I"individu, y compris celle d’administré, qui lui sont désormais subordonnées et vers lagquelle
elles sont orientées. Par ailleurs, la relation gu’ entretiennent citoyenneté et souveraineté
montre gue I’ administré doit étre juridiqguement identifié au citoyen: la souveraineté suppose
gu’ existe un destinataire du pouvoir souverain : ¢’ est lafonction que remplit I’administre.

La notion de citoyenneté va cependant profondément évoluer au cours de la premiere
moitié du XX® siécle. L’extension de ses titulaires entraine une rétraction progressive de la

1. Pour un rappel de I'histoire de la notion de citoyen, Cf. par ex. LEFEBVRE-TEILLARD (A.), «Citoyen»,
Droits 1993, n. 17, p. 33-42.

2. Leterme« citoyenneté » est un néologisme (et un anglicisme) forgé en 1876, si I’on en croit e dictionnaire
Littré, pour désigner la qualité de citoyen. Il n'apparait toutefois dans le vocabulaire juridique qu’ a partir
des années 1930, al’occasion de I'étude de la situation des indigénes des colonies francgaises, et de la
spécificité de leur statut al’ égard des « Frangais d origine». Cf. par exemple LAZARD (C.), L accession des
indigénes algériens dla citoyenneté frangaise, Librairie technique et économique, 1938, 138 p. et LAMPUE
(P.), La citoyenneté de l'union francaise, LGDJ 1950, 34 p. Le premier usage dans un ouvrage généra est
dd a Julien Laferriere (LAFERRIERE (J), Manuel de Droit constitutionnel, Paris 1947, Domat-
Montchrestien, 2e éd., p. 469) ; il sert adésigner la citoyenneté de I’ union francaise .

3. HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, Paris 1923, Sirey, 1lére éd., p. 101.

4. ROBERT (J.), préface aKouBl (G.), dir., De la citoyenneté, Paris 1995, Litec, p. IIl.
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notion sur les droits politiques, |a catégorie des droits civiques perdant progressivement son
contenu, amesure qu’ augmentent les titulaires de ces droits. |l apparait en effet impossible de
conserver une définition de la citoyenneté comme manifestant |e rattachement des individus a
la communauté nationale, alors que les droits qui éaient considérés comme appartenant
exclusvement aux citoyens francais sont progressivement ouverts aux étrangers. La
citoyenneté continuant asignifier I'intégration ala communauté nationale, c'est la catégorie
des droits civiques qui se trouve vidée de son contenu. Parallelement, la Situation de
I”administré subit de profondes évolutions, en particulier du fait de I’ apparition de la notion
d’'usager du service public. Eclaté sous en catégories juridiques distinctes, I’administré ne
tient plus ses droits de sa qualité de citoyen, mais des situations concretes dans lesquelles il
est placé al’ égard de I’ administration.

La péiode récente marque une atténuation des frontieres. L’interpénétration
contemporaine des sphéres publiques et privées estompe les frontieres entre le citoyen et
I"individu. La limitation des droits du citoyen aux seuls droits politiques se trouve remise en
question au profit d’une redécouverte de I'importance de la participation dans la définition
juridique de la citoyenneté ; dans le méme temps, les droits des administrés se renforcent, tout
spécialement ceux relatifs a leur asociation au fonctionnement des services publics: le
rapprochement des termes administré et citoyen peut des lors apparaitre naturel.

A une période d'indifférenciation des notions de citoyen et d administré (Titre 1) a ainsi
succédé une digtinction relativement rigide (Titre 2), Séparation alaguelle la convergence de
I’ évolution des deux notions (Titre 3) est actuellement en passe de mettre un terme.
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TITRE 1 : L’IDENTIFICATION DU CITOYEN ET DE L’ ADMINISTRE

Cest avec la subgtitution de la Nation au Roi comme source de la légitimité que se
construit véritablement la notion moderne de citoyenneté. Pourtant, le passage d' un « Etat de
sujets » a un «Etat de citoyens »* n'entraine pas, du point de vue du droit public, de
construction d’une théorie de la citoyenneté ; la doctrine préfére délimiter les contours de la
citoyenneté plutét qu'en définir le contenu®. Du fait de I'incertitude du contenu d une
citoyenneté encore en construction, le terme citoyen est également retenu pour qualifier
I'individu en relation avec I'Etat, quels qu'en soient les démembrements, notamment
administratifs. Ainsi, celui qui est le plus couramment quaifié d administré est en méme
temps considéré comme citoyen.

Cette absence de distinction entre les deux termes souleve un certain nombre de
difficultés. Le citoyen est certes essentiellement défini par I'exercice des droits politiques,
mais auss par le statut juridique dont il bénéficie. En assimilant I’administré et le citoyen, la
doctrine juridiqgue semble supposer que les contours des deux catégories peuvent étre
considérés comme équivalents: pourtant, la catégorie des citoyens est restreinte, ne
comprenant pas les femmes, alors que ces dernieres sont auss des administrées. En outre, le
contenu de la citoyenneté et au XIX® siécle essentiellement défini par référence a la
participation au pouvoir : or une telle participation n’est, a de rares exceptions pres, pas
reconnue aux administreés.

Comment, alors, rendre compte de cette identification ? Certes, on peut considérer que la
citoyenneté étant fondamentalement un «concept contradictoire »*, elle peut englober des
situations aussi différentes que celles des électeurs et des administrés. On cherchera au
contraire a montrer ici que loin d'ére contradictoire, I’identification opérée par la doctrine
exprime au contraire parfaitement la différenciation des facettes d’'une méme notion: la
citoyenneté politique a pour fonction de marquer |’ appartenance impersonnelle ala Nation, et
se traduit par la jouissance d’'un statut juridique (chapitre 1) ; s les administrés apparai ssent
dépourvus de droits face a I'Etat administratif (chapitre 2), c'est parce qu'ils sont
préalablement réputés avoir participé a |’ élaboration de I'ordre juridique collectif et avoir
accepté de 'y soumettre, ce qui garantit d ailleurs |’ effectivité de cet ordre.

1. BEAUD (O.), La puissance de I’Etat, Paris 1994, PUF, coll. Léviathan, spéc. p. 108-111.

2. Elle contribue par laa consolider les contours de la communauté dont I’ existence est manifestée par la
citoyenneté, ce qui se traduit notamment par une promotion du civisme et de I’éducation comme moyen
d'accés ala citoyenneté. Cf. KINTZLER (C.), Condorcet, I'instruction publique et la naissance du citoyen,
Paris 1987, Gallimard, coll. Folio.

3. LEPORS(A.), La citoyenneté, Paris 1999, PUF, Que sais-je ? n° 665, p. 87.
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CHAPITRE 1 : LA CONSTRUCTION
D’UNE CONCEPTION JURIDIQUE DE LA CITOYENNETE

La définition de la citoyenneté n’est pas une préoccupation majeure des juristes al’issue
de la Révolution : ils préférent, parallelement a|’adoption du Code civil, se consacrer a
I’ étude des droits civils. De fait, ¢’ est dans les écrits consacrés au droit ou au code civil que
les droits civiques et politiques sont le plus souvent définis, par différenciation : des le départ,
il sagit de différencier les droits de I"homme et les droits du citoyen, les droits civils, qui
seuls font I’ objet d’ un véritable approfondissement, et les droits civiques. Par ailleurs, I’ éude
des organes congtitutionnels ameéne la doctrine as attacher al’ une des fonctions réservées aux
citoyens : le droit de suffrage, qu’il S agisse de déterminer ceux qui sont titulaires des droits
électoraux ou d’en définir la nature.

La citoyenneté est donc définie de fagon indirecte ; de ce fait, ses contours demeurent
imprécis. Surtout, sa définition oscille constamment entre deux poles. Soit elle est déterminée
en fonction de ses titulaires - c'est d'ailleurs le cas le plus fréquent - : la citoyenneté sera
alors I’ensemble des droits appartenant exclusivement aceux qui sont qualifiés de citoyens ;
une telle approche est généralement le fait des auteurs de droit public. Soit la citoyenneté est
définie a partir des droits civiques, compris comme droits faisant participer leurs titulaires a
I’ exercice du pouvoir, quel que soit le niveau de ce dernier.

Cette oscillation perpétuelle entre une détermination de la citoyenneté par ses sources
(Section 1) et une approche par son contenu (Section 2) n'est pas sans conséguences sur la
signification qui lui est accordée. La valeur juridique de la citoyenneté classique (Section 3)
est en effet déterminée par référence a la participation a I’exercice de la souveraineté
nationale ; elle n'exclut cependant pas I’émergence d'un statut juridique venant protéger le
citoyen.

SECTION 1 : SOURCES

L a citoyenneté souffre d’ une carence de références normatives. Si I’ expression qualité de
citoyen se rencontre fréguemment a partir de la Révolution francaise dans les discours
politiques et les textes juridiques, elle n'est le plus souvent pas définie: seuls les textes
constitutionnel s apportent quelques précisions ason propos. C'est donc principal ement aupres
des Constitutions, éclairées par les interprétations qu’ en donnent les auteurs juridiques (tant
de droit public que de droit privé), que I’ on peut dégager certains éléments de définition de la
citoyenneté.

Cette tache s avére difficile. Les premiéres Constitutions révolutionnaires s attachent ala
citoyenneté, non pour définir son contenu, mais pour déterminer ceux qui en sont titulaires :
les droits civiques et politiques sont ceux gue la Constitution attribue aux individus qu’ elle
désigne elle-méme comme citoyens. La Constitution du 13 décembre 1799 pousse le plus loin
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ce type de raisonnement auto-référentiel, qui facilite extraordinairement le travail des juristes :
sont citoyens ceux qui sont inscrits sur les registres civiques. |l suffira donc de consulter ces
registres pour savoir qui peut étre citoyen et bénéficie par conséguent des droits politiques et
civiques, sans que ces derniers soient pour autant clairement déterminés. Les listes civiques de
la Constitution de I’an VIII ayant été rapidement abandonnées et les Constitutions ultérieures
N’ apportant plus de précisions sur la détermination de la qualité de citoyen, la doctrine, tout en
déplorant cette absence de disposition constitutionnelle, devra rechercher un autre moyen de
définir la qualité de citoyen. Inversant la logique des textes révolutionnaires, elle fera aors
découler la qualité de citoyen de la possession effective des droits politiques.

Deux approches de la citoyenneté se succédent donc et se complétent al’orée du XIX®
secle : dans un premier temps, la citoyenneté est définie comme les droits et obligations
attribués par la Constitution aceux dont elle détermine les conditions d’acces ala qualité de
citoyen (§ 1) ; seront, dans un second temps, définis comme citoyens ceux qui possedent
effectivement les droits ou sont soumis aux obligations civiques (§ 2), les droits et obligations
devenant ains antérieurs dans le raisonnement juridique a I’attribution de la quaité de
citoyen.

§ 1. Qui est citoyen ?

Compte tenu de la place centrale de la notion de citoyenneté dans le discours de la
Révolution francaise, sa définition et la déermination des conditions de son exercice
constituent un enjeu particuliérement important des Constitutions élaborées ala fin du XVI11°
siecle. Tentant une synthese juridique de la citoyenneté, la doctrine juridique qui suivra ne
pourra pourtant que déplorer la tres grande imprécision de ces différents textes : le terme
citoyen utilisé dans la Déclaration de 1789 est-il le méme que celui que I’ on retrouve dans les
déclarations et les Constitutions ultérieures ? méme s tel était le cas, le contenu de ses droits
varie tant d'une Congtitution a I'autre qu'il est impossible de décrire une citoyenneté
révolutionnaire, sur un plan juridique du moins. Dans cette premiére période, les sources
juridiques de la citoyenneté ne s attachent qu’a déterminer les titulaires d une citoyenneté
congue comme participation au pouvoir, sans préciser son contenu. Par contraste avec
I"imprécision des premiers textes révolutionnaires, la Constitution de I'an VIII semble
pouvoir servir de base durable pour définir qui peut revendiquer le titre de citoyen.

A. Le citoyen d’aprés les Constitutions révolutionnaires

La référence des Constitutions révolutionnaires au citoyen' est inséparable de I'idée
révolutionnaire de citoyenneté, aun double titre : la confusion juridique, qui résulte ala fois

1. Pour une synthese de I’ évolution de la notion de citoyen dans les Constitutions révolutionnaires, c¢f. TROPER
(M.), « La notion de citoyen sous la Révolution frangaise», in Etudes en I’honneur de Georges Dupuis.
Droit public, Paris 1997, LGDJ, p. 301-322, dont on se séparera cependant ici quant a la définition
contemporaine de la citoyenneté qui y est rapportée. Pour une approche plus large, c¢f. LE COUR
GRANDMAISON (O.), Les citoyennetés en Révolution (1789-1794), Paris 1992, PUF, coll. Recherches
politiques, et WAHNICH (S.), L impossible citoyen. L étranger dans le discours de la Révolution frangaise,
Paris 1997, Albin Michel, 407 p.
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de I’ hétérogénéité des Constitutions et al’intérieur de chacune d’ entre elles de I'imprécision
guas systématique de la référence au citoyen, est la conséquence d’une mode — existant
dailleurs avant 1789% — consistant aqualifier tout individu, Francais ou étranger, homme ou
femme, de citoyen® ; lorsque le terme est employé avec plus de précision, il rejoint dors la
signification révolutionnaire d un citoyen défini comme celui qui participe al’expression de
la souveraineté. L’emploi du terme citoyen dans les Constitutions révolutionnaires oscille
entre ces deux options: [’universalisme de la citoyenneté révolutionnaire veut que tous les
hommes soient qualifiés de citoyens ; ses implications pratiques, C est-a&dire la participation a
I’expression de la souveraineté, justifient qu'elle ne soit réservée qu'a ceux qui sont
effectivement jugés capables d exercer ces fonctions?.

La Déclaration des droits de I’homme et du citoyen du 26 aolt 1789 opere déja cette
confusion: «tantot [elle] appliquait [le terme citoyen] ala généralité des nationaux, et méme
des ressortissants de 1’Etat, ¢’est-é-dire a tous ceux qui, étant établis sur son territoire,
étaient soumis a son autorité et a son systeme juridique [...] ; tantot, au contraire, suivant en
cela le langage de Rousseau, elle ne désignait sous ce titre que les individus admis a
participer @ lexercice de la souveraineté»°. Pour la doctrine en effet I'art. 6 emploie®,
compte tenu de sa référence transparente a Rousseau, le terme de citoyen dans un sens
« gtrict », ¢’ est-adire que la citoyenneté au sens de cet article est la participation al’ édiction
de la loi et que seuls sont citoyens ceux qui sont appelés ay participer. Mais les autres
dispositions de la Déclaration qui emploient le terme citoyen I’ utilisent, toujours selon la
majorité de la doctrine du XIX® siécle, comme un synonyme d’ homme’, atelle enseigne que
les deux termes peuvent se trouver réunis dans un méme article®.

Cette interprétation différenciée de la Déclaration semble conforme ala Constitution du 3
septembre 1791, qui la reprend d'ailleurs dans son préambule. La Constitution rédigée par
Sieyes opére en effet une distinction bien connue entre citoyens actifs et citoyens « passifs »,
bien que ce dernier terme ne soit pas présent dans le texte de la Constitutior”. Il s agit de

2. Cf lescommentaires de Rousseau sur les usages impropres du terme citoyen (ROUSSEAU (J.-J.), Du Contrat
social [Genéve 1762], Paris 1992, Garnier-Flammarion, p. 40, en note).

3. Cest-adire d égal. Cf. WAHNICH (S)), L’impossible citoyen. L étranger dans le discours de la Révolution
frangaise, Paris 1997, Albin Michel, 407 p., qui montre précisément les limites de cet universalisme verbal
de la citoyenneté.

4. Sur le debat juridique relatif al’interprétation universaliste ou particulariste de la Déclaration de 1789,
crucial pour la différenciation des droits de I'homme de ceux du citoyen, Cf. la discussion entre Georges
Gusdorf et Simone Goyard-Fabre reproduite au n° 8 (1988) de larevue Droits (GUSDORF (G.), « La France,
pays des droits de I'homme... », p. 23-31; GOYARD-FABRE (S), « La déclaration des droits ou le devoir
d’humanité : une philosophie de I’espérance », p. 41-54), et les remarques de Stéphane Rials sur cette
discussion (« L’universel et le particulier : I"homme, le citoyen et la "civilisation" du droit naturel », in
RIALS (S.), La déclaration des droits de I’homme et du citoyen, Hachette 1988, Pluriel, p. 350-354). On
reviendra plus loin sur les débats doctrinaux relatifs ala valeur de que la Déclaration des droits de I homme
et du citoyen attribue aux droits et fonctions qu’ elle décrit. Cf. infra, p. 54 et s.

5. LAFERRIERE (J.), Manuel de Droit constitutionnel, Paris 1947, Domat-Montchrestien, 2e éd., p. 469.

6. «La Loi est [’expression de la volonté générale. Tous les citoyens ont droit de concourir personnellement,
ou par leurs représentants d sa formation ».

7. at 13et 14

8. Art. 7: « Nul homme ne peut étre accusé, arrété ni détenu que dans les cas déterminés par la loi et selon
les formes qu’elle a prescrites. Ceux qui sollicitent, expédient, exécutent ou font exécuter des ordres
arbitraires doivent étre punis ; mais tout Citoyen appelé ou saisi en vertu de la loi doit obéir al’instant : il
se rend coupable par la résistance ».

9. Sieyés reprenait I'idée qu'il avait développée en juillet 1789, dans les termes suivants : «La différence
[entre droits naturels et civils d 'une part, droits politiques de [’autre] consiste en ce que les droits naturels
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concilier la sauvegarde de I’ universalité de la citoyenneté révolutionnaire avec la nécessité de
réserver les droits politiques a ceux qui, selon des critéres préétablis, seront qualifiés de
citoyens'®. Mais ce n'est pas tant cette conception inégalitaire de la citoyenneté qui appelle
des remarques que l'interprétation qu'en fera la doctrine postérieure. Au regard des
Constitutions ultérieures, et surtout de celle de I'an VIII sur laguelle se focalisent la plupart
des auteurs, on aurait pu s attendre ace que ces derniers interprétent la Constitution de 1791
sur le méme mode que la Déclaration : I’emploi du terme citoyen (au sens de citoyen passif)
est une impropriété de langage, seuls les citoyens actifs peuvent véritablement revendiquer
cette qualité. Or il n’en est rien: de Firmin Laferriere a Léon Duguit, tous considérent que
sous I'empire de la Constitution de 1791 les termes de Citoyen et de Frangais sont
équivalents, et que, par consequent, «on est appelé Citoyen francais parce qu’on est
Francais »*. Cette réaction de la doctrine est surtout remarquable par les conséguences qui en
sont tirées : la qualité de citoyen est digjointe des droits civiques et politiques ; I attribution de
la qualité de citoyen entraine seulement la possession des droits civils, elle n"a aucune
conséguence sur la jouissance des droits politiques, ces derniers ne concernant que les
citoyens-électeurs c est-adire les citoyens actifs. « Les droits du citoyen ne sont pas ce que

et civils sont pour le maintien et le développement desquels la société s’est formée ; et les droits politiques
sont ceux par lesquels la société se forme. Il vaut mieux, pour la clarté du langage, appeler les premiers,
droits passifs et les seconds, droits actifs
Tous les habitants d’un pays doivent y jouir des droits de citoyen passif : tous ont droit a la protection de
leur personne, de leur propriété, de leur liberté, etc. mais tous n’ont pas droit a prendre une part active
dans la formation des pouvoirs publics ; tous ne sont pas citoyens actifs Les femmes, du moins dans [’état
actuel, les enfans, les étrangers, ceux encore qui ne contribueroient en rien a soutenir [’établissement
public, ne doivent point influer activement sur la chose publique.
Tous peuvent jouir des avantages de la société ; mais ceux-la seuls qui contribuent a [’établissement
public, sont les véritables actionnaires de la grande entreprise sociale. Eux seuls sont les véritables
citoyens actifs, les véritables membres de [’association » (SEYES (E.), Préliminaire de la Constitution.
Reconnaissance et exposition raisonnée des Droits de [’Homme et du Citoyen, 20-21 juillet 1789, in RIALS
(S.), La déclaration des droits de I’homme et du citoyen, Hachette 1988, coll. Pluriel, p. 600).

10. LaConstitution de 1791 mélait de fagon indistincte nationalité et citoyenneté, méme si sa conception de la
nationalité (et de la naturalisation) était des plus libérales : « Art. 2. — Sont citoyens frangais : — Ceux qui

sont nés en France d’un pere frangais ; — Ceux qui, nés en France d’un pere étranger, ont fixé leur
résidence dans le Royaume ; — Ceux qui, nés en pays étranger d’'un pére francais, sont venus s établir en
France et ont prété le serment civique ; — Enfin ceux qui, nés en pays étranger, et descendant, a quelque

degré que ce soit, d’un francais ou d’'une Frangaise expatriés pour cause de religion, viennent demeurer en
France et prétent le serment civique.
Art. 3. — Ceux qui, nés hors du Royaume de parents étrangers, résident en France, deviennent citoyens
frangais, aprés cing ans de domicile continu dans le Royaume, s’ils y ont, en outre, acquis des immeubles
ou épousé une Frangaise, ou formé un établissement d’agriculture ou de commerce, et s’ils ont prété le
serment civique.
Art. 4. — Le Pouvoir législatif pourra, pour des considérations importantes, donner a un étranger un acte
de naturalisation, sans autres conditions que de fixer son domicile en France et d’y préter le serment
civique.
Art. 5. — Le serment civique est : Je jure d' ére fidéle ala Nation ala loi et au roi et de maintenir de tout
mon pouvoir la Constitution du Royaume, décrétée par I’ Assemblée nationale constituante aux années
1789, 1790 et 1791 ».
Mais cette conception de la citoyenneté concernait les citoyens passifs, le statut des citoyens « actifs » étant
réglé par la section 2 du premier chapitre du titre 3 de la Constitution, relative aux Assemblées primaires et
ala nomination des électeurs. L’ art. 2 de cette section dispose que « Pour étre citoyen actif, il faut : — Etre
agé de vingt-cing ans accomplis ; — Etre domicilié dans la ville ou dans le canton déterminé par la loi ;
Payer, dans un lieu quelconque du Royaume, une contribution directe au moins égale a la valeur de trois
Jjournées de travail, et en représenter la quittance ; — N étre pas dans un état de domesticité, c’est-a-dire
serviteur adgages ; — Etre inscrit dans la municipalité de son domicile au réle des gardes nationales ; —
Avoir prété le serment civique ».

11. LAFERRIERE (F.), « Des droits politiques et de la qualité de Citoyen francgais, dans leurs rapports avec les
lois constitutionnelles et civiles, depuis 1789 jusqu’ ace jour », Revue de droit frangais et étranger, 1849, p.
842. Voir également LAFERRIERE (J.), Manuel de Droit constitutionnel, op. cit., p. 469.
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nous appelons aujourd’hui les droits politiques, mais plutot ce qu’on appelle parfois les
droits civiques. La Constitution de 1791 les appelait droits civils (tit. I). Ce sont les droits
naturels de l'individu en tant qu’ils sont reconnus et garantis par |’Etat »2. La notion de
nationalité N’ éant pas encore apparue — elle n’est introduite en droit public qu’al’ occasion
de la réforme des conditions d’ accés ala qualité de Francais en 1889'% —, elle se trouve ace
stade remplacée par celle de citoyenneté, entrainant une confusion entre la qualité de Francais
et celle de citoyen.

L e terme citoyen ne trouve un sens plus précis qu’ avec les textes suivants, en deux temps.
La Congtitution de 1793 commence par éendre a tous les citoyens (au sens large de la
Constitution de 1791) les attributs qui étaient réservés aux seuls citoyens actifs. Puis la
Constitution de 1795 cléture I'évolution, en ne donnant le titre de citoyen qu'a ceux qui
étaient qualifiés de citoyens actifsen 1791.

Deux remarques doivent étre effectuées sur « cette auvre inexécutable »** quest la
Constitution du 24 juin 1793. Elle est tout d’abord la seule a prévoir explicitement que la
qualité de citoyen peut étre attribuée & des étrangers'®, sans pour autant que Ceux-Ci
deviennent Francais : il y a donc digonction, contrairement ala Déclaration de 1789 et ala
Constitution de 1791, entre la qualité de citoyen et celle de ressortissant de I’ Etat. En second
lieu, les droits civiques qu'elle attribue sont cohérents avec la conception théorique et
républicaine de la citoyenneté : la participation au pouvoir se fait par «/e droit civique dans
sa plus haute expression, la Souveraineté |égislative / »°. L’ utopie de I’ attribution universelle
de la citoyenneté comme exercice direct du pouvoir montre cependant rapidement ses limites.

La Constitution de 1795 revient aune « conception plus juste »*" de la qualité de citoyen,
en ne qualifiant de citoyens que ceux qui peuvent étre appelés aparticiper effectivement (mais
pas forcément directement) al’ exercice du pouvoir. Apres avoir affirmé que «! universalité
des citoyens francais est le souverain »'8, ele précise les conditions (notamment de
contributions) suivant lesquelles un Francais pourrait devenir citoyen'®. L’idée fondamentale
est que les droits politiques ne peuvent appartenir aux et étre exercés que «par les membres
de la société qui peuvent étre présumés avoir la capacité nécessaire »*°, la qualité de

12. DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, Tome lll : Théorie générale de I'Etat (fin), Paris 1930, De
Boccard, 3 éd., p. 625.

13. Cf infra, p.90.

14. LAFERRIERE (F.), Cours théorique et pratique de droit public et administratif, & €d., Paris 1854, Cotillon,
p. 79.

15. «art. 4. — tout homme né et domicilié en France, dgé de vingt et un ans accomplis ; — tout étranger agé
de vingt et un ans accomplis, qui, domicilié en France depuis une année — Y vit de son travail — Ou
acquiert une propriété — Ou épouse une Frangaise — Ou adopte un enfant — Ou nourrit un vieillard ;
Tout étranger enfin, qui sera jugé par le Corps législatif avoir bien mérité de |’humanité — Est admis a
l’exercice des Droits de citoyen frangais ».

16. LAFERRIERE (F.), Cours..., op. cit., p. 79.

17. MERLIN, Répertoire universel et raisonné de jurisprudence, Paris 1812, Garnery, V° Frangais. L’ article
« appartient aM. L. G., procureur-général de la cour impériale de... ».

18. art. 2. )

19. Congtitution du 22 aolt 1795— Titrell : Etat politique des citoyens. « Art. 8. — Tout homme né et résidant
en France, qui, agé de vingt et un ans accomplis, s’est fait inscrire sur le registre civique de son canton,
qui a demeuré depuis pendant une année sur le territoire de la République, et qui paie une contribution
directe, fonciere ou personnelle, est citoyen frang¢ais ».

20. LAFERRIERE (F.), Cours..., op. cit., p. 42.
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Francais éant désormais ala fois nécessaire et insuffisante. La Constitution de I’an Il « avait
donc établi une distinction fondamentale entre la simple qualité de Francgas et celle de
Citoyen, elle avait détruit la confusion de [’Acte de 1793 ; elle n’avait pas reproduit la
qualification générale de Citoyen francais, qu’employait la Constitution de 1791, sans y
attacher de sens politique, et elle a considéré comme Citoyens ceux seulement que
[’Assemblée constituante qualifiait de citoyens actifs », et F. Laferriere gjoute qu' « en cela,
elle a fixé avec justesse le sens réel et politique du mot Citoyen»®!. Les conditions fixées,
notamment le paiement d'un « contribution directe, fonciere ou personnelle », importent
moins que le principe méme qu’introduit la Constitution de I'anlll: les citoyens sont
désormais ceux que la Constitution décide de qualifier tels, et les droits politiques sont ceux
qu'elle leur attribue, indépendamment de leur nature et de leur contenu. La Constitution de
I’an VIl poussera ce raisonnement a son terme, en supprimant simplement la condition
contributive qui entachait le texte de Sieyés et Boissy d’Anglas d’un soupcon de dérive
aristocratique.

B. La Constitution de I’an VIII

La Constitution du 13 décembre 1799 n’'a rien de véritablement original par rapport a
celle de 1795, du moins en ce qui concerne la définition du citoyen. Son article 2, qui indique
que « Tout homme né et résidant en France qui, age de vingt et un ans accomplis, s’est fait
inscrire sur le registre civique de son arrondissement communal, et qui a demeuré depuis
pendant un an sur le territoire de la République, est citoyen francais », ne fait que reprendre
I"article 8 de la Constitution du 5 fructidor an 111, selon lequel « Tout homme né et résidant en
France, qui, agé de vingt et un ans accomplis, s’est fait inscrire sur le registre civique de son
canton, qui a demeuré depuis pendant une année sur le territoire de la République, et qui paie
une contribution directe, fonciére ou personnelle, est citoyen frangais ». Pourtant, la doctrine
du XIX® siecle accordera une importance capitale a ces dispositions, pour des raisons trés
diverses : elle cléture le processus révolutionnaire ; il s agit de la derniere Constitution fixant
avec précision les conditions d’ obtention de la qualité de citoyen; ¢’ est sous son empire que
le Code civil serarédigé.

Le titre sous lequel sont placées les dispositions relatives a [’accession ala citoyenneté
n'est pas indifférent : il traite de «I’exercice des droits de cité». L’ordre de ce titre est
également révélateur : les articles 2 a6 concernent |’ obtention (et la perte) de la qualité de
citoyen, les articles 7 a 14 précisent les droits de cité proprement dits, qui sont d’ailleurs
exclusivement des droits électoraux. L’ exercice des droits de cité est donc la conséquence de
I’ attribution constitutionnelle de la qualité de citoyen, qui est effectuée selon des regles
déterminées par ce texte. Le systeme (complexe et trés indirect) de la participation des
citoyens au suffrage n'appelle pas ici de commentaires particuliers®, au contraire des

21 Ibid., p. 80.

22. L’intervention des citoyens «originaires » se limite ala désignation d'une liste de confiance, dont les
membres interviendront pour élire aleur tour des candidats aux fonctions publiques. La participation au
pouvoir, élément de la définition de la citoyenneté, est donc pour le moins indirecte. Cf. I'art. 7 de la
Constitution : «Les citoyens de chaque arrondissement communal désignent par leur suffrages ceux
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conditions d'acces a la citoyenneté. Deux séries de remarques doivent étre relevées a ce
propos. La Congtitution de I'an VIII confirme la réduction de la citoyenneté aux seuls
Francais, et tranche ainsi, au détriment de I’ universalisme de la citoyenneté révolutionnaire,
en faveur de la jonction entre citoyenneté et nationaité. Mais la qualité de Frangcais — la
« nationalité » frangaise — N’ est pas suffisante pour octroyer celle de citoyen; encore faut-il
remplir des conditions supplémentaires : «La qualité de citoyen [...] n’appartient pas de
plein droit a tous les Frangais, et ne dépend jamais uniquement du hasard de la naissance.
D’abord, de ce qu'il est relatif a des droits politiques qui, par leur nature, ne sauraient étre
exercés que par les mdles, il s’ensuit que les femmes, quoique Frangaises et jouissant de
presque tous les droits Civils ne peuvent étre, a proprement parler, citoyennes. Pour les
hommes méme, qui sont Frangais par la seule raison qu’ils ont eu le bonheur de naitre tels, il
leur faut, pour devenir citoyens, remplir les conditions établies par [’acte constitutionnel du
22 frimaire an 8. 1l est vrai qu’elles sont extrémement simples a leur égard, et ’art. 2 s’en
contente également pour tous hommes nés et résidans en France : ils seront citoyens francais
lorsqu’étant dgés de vingt-un ans accomplis, ils se seront fait inscrire sur le registre civique
de leur arrondissement communal, et qu’ils auront demeuré depuis, pendant un an, sur le
territoire de I'empire »*3. Sont donc citoyens les Francais inscrits sur |e registre civique, agés
de vingt-deux ans au moins.

Les dispositions de la Constitution de I’an VIII ferment le cycle révolutionnaire en
attribuant a la citoyenneté un contenu mesuré. Certes, elles donnent «a presque tous les
Frangais un moyen genéral et uniforme d’acquérir la qualité de Citoyen, et [attachent] a
cette qualité un droit civique, moins efficace dans son exercice qu’en 1789, mais identique en
son objet, celui d’organiser I’intervention sociale dans la forme du gouvernement »**. Mais
cette précision, dont I’avantage principal est la lisibilité et par suite la smplicité (théorique)
d application, présente I’inconvénient majeur de réduire la citoyenneté aune procédure €t le
statut qu’ elle suppose aune conséquence obligatoire de |’ atribution de la qualité de citoyen.
L’absence de détermination postérieure de la qualité de citoyen aménera toutefois a la
doctrine arechercher plus précisément une définition juridique de la substance méme de la
citoyenneté.

§ 2. Qu’est-ce qu’étre citoyen ?

La Constitution de 1799 marquait I’aboutissement le plus achevé des velléités de
détermination constitutionnelle de la citoyenneté. Mais I'inapplication de certaines de ses
dispositions entrainera tres rapidement une modification de la notion méme de citoyenneté.
Les Congtitutions ultérieures ne faisant plus référence au citoyen, sauf de fagon indirecte et
parcellaire, la doctrine devra opérer un double changement de perspective. Ce n’est plus pour
I’ essentiel aupres de Congtitutions désormais muettes que seront recherchées les éléments de

d’entre eux qu’ils croient les plus propres a gérer les affaires publiques. Il en résulte une liste de confiance,
contenant un nombre de noms égal au dixieme du nombre de citoyens ayant droit d’y coopérer. C’est dans
cette premiere liste communale que doivent étre pris les fonctionnaires publics de [’arrondissement ».

23. MERLIN, Répertoire, op. €t loc. cit.

24. LAFERRIERE (F.), Cours..., op. cit., p. 83.
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définitions, mais auprés de textes de droit prive, tout spécialement du Code civil. Outre que ce
sont ains les auteurs de droit privé qui seront ains amenées a effectuer les recherches
principales en ce domaine, cette diversification des sources a pour principal effet un
changement de perspective : I'objet des recherches et des développements des auteurs n’est
plus la détermination des titulaires de la citoyenneté, désormais trop imprécise pour étre
clairement exposée, mais celle du contenu méme de la citoyenneté : paradoxalement, c est
donc a partir du moment ou la citoyenneté perd de sa précision dans les normes
constitutionnelles que la doctrine va déterminer plus précisément son contenul.

A. L’absence de détermination constitutionnelle de la qualité de citoyen

Les registres civiques prévus al’article 2 de la Constitution de I’an VIII tomberont trés
rapidement en désuétude. Comme le souligne F. Laferriere, des avant la Charte de 1814, «il y
a longtemps qu’il n’existe plus de registre civique dans les arrondissements »*. La doctrine,
de fagcon unanime, considere des lors que « cette partie de la Constitution a été abrogée par
I'usage »*®, ou méme de facon expresse (par I'entrée en vigueur des Constitutions
suivantes)?’. Indépendamment de toute discussion sur la durée de I'application de la
Congtitution de I'an VIII, cette désuétude des registres civiques entraine deux conségquences
immédiates : il n’est bien évidemment plus nécessaire d’ étre inscrit sur les registres civiques
pour étre citoyen, et I’ age de |’ accession ala citoyenneté est désormais de vingt et un ans?®.

La réflexion de la doctrine se déplace aors vers la recherche d'une définition de la
qualité de citoyen : une telle définition est notamment rendue nécessaire par les modalités
d'application des droits civiques, tels que la capacité d étre témoin instrumentaire®®. Or le
premier constat est que les Constitutions postérieures a 1799 ne sont d’aucun secours. La
Charte du 4 juin 1814 n’emploie le terme de citoyen qu'une seule fois, & son article 11°°,
préférant utiliser le terme de Francgais, (que la doctrine considere d'ailleurs comme
équivalent, lorsgque la Charte traite, dans sa premiere partie, du « Droit public des
Frangais »*%). La Charte du 14 ao(t 1830, la Constitution du 4 novembre 1848 et celle du 14
janvier 1852 énoncent les droits garantis aux citoyens, mais sont muettes sur les conditions

25. LAFERRIERE (F.), « Des droits politiques... », loc. cit., p. 847.

26. SEBIRE, CARTERET, Encyclopédie du droit ou répertoire raisonné de législation et de jurisprudence, Paris
1845, Videcoq et Delamotte, t. IV, art. Citoyen, n° 15.

27. DEMOLOMBE (C.), Cours de code Napoléon, Paris 1869, 4e éd., Durand et Hachette, p. 149.

28. Cf. ERRIGNY (D.), Traité du droit public des Francais, Paris 1846, Joubert, t. 1, p. 173 ; MARCADE (V.),

Explication théorique et pratique du Code civil, Paris 1873, 7e éd., Delamotte, t. 1, n° 126, p. 136,

DEMOLOMBE (C)), op. cit., t. 1, n° 143, FUZIER-HERMAN (E.), Répertoire général alphabétique du droit

frangais, Paris 1899, art. Droits civils, civiques et de famille, n° 105. L’inscription sur les registres étant

impossible, la condition d’une année de résidence (d’ou les vingt-deux ans) a compter de I’inscription sur

les listes civiques tombe avec €lle.

C'est en effet autour de cette question de la capacité de témoin instrumentaire des actes notariés non

testamentaires que se déroulent I’ essentiel des débats doctrinaux. Cf. infra, p.42.

30. « Toutes recherches des opinions et votes émis jusqu’a la restauration sont interdites. Le méme oubli est
commandeé aux tribunaux et aux citoyens ».

31. Intitulé que reprend Serrigny pour traiter des droits civils et politiques des citoyens (ERRIGNY (D.), op.
cit). D'alleurs, le titre VI de I’acte additionnel aux Constitutions de I’'Empire du 22 avril 1815, intitulé
« Droits des citoyens », reprend le contenu du titre de la Charte relatif aux droits des Frangais. Il y adonc, a
ce moment, une évidente confusion entre ces deux termes.
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d’accés ala citoyenneté®?. Devant cette absence, une partie trés minoritaire de la doctrine

considere soit que la notion méme de citoyenneté est tombée en désuétude avec les
Constitutions qui les portaient, soit, ce qui est presque équivalent, qu'il faut « attendre qu 'une
loi ait réglé ce point important de notre législation »> et que, dans cette attente, on doit
considérer que les dispositions exigeant la qualité de citoyen sont inopposables™*.

Au lieu de rechercher, ce qui aurait pu paraitre logique, les conditions «résultant de la
nature méme des choses »°, ¢ est-adire de la nature de la citoyenneté, en anaysant
notamment le lien qu'elle entretient ala fois avec la notion de nationalité et avec les droits
politiques et civiques, la doctrine, de facon avrai dire un peu surprenante, affirme que les
dispositions de la Congtitution de I’an V111 sont toujours en vigueur. Pres de cent ans aprés sa
rédaction, une encyclopédie juridique estime encore que «ce texte n’a jamais été
complétement abrogé »*°. Plus encore, un député (M. Marschall) ayant & I’occasion de la
discussion de laloi du 21 mars 1831% proposé de donner « une nouvelle définition de cet état
politique qui fait le citoyen », Cette proposition était rejetée au motif que les dispositions de la
Constitution de I’an V111 étaient maintenues en vigueur 8.

Les deux types d’arguments avances en ce sens paraissent pourtant bien minces, et n’ ont
pour eux que d’ étre énonceés par une doctrine pour une fois quasi unanime. L’ article 2 de cette
Congtitution n’aurait tout d abord pas été formellement abrogé : or «il est de régle que les
lois de droit public, comme celles d’un autre ordre, ne peuvent étre abrogées que par des
dispositions expresses »>° ; ce raisonnement pour le moins contestable compte tenu de la
succession de régimes différents voire antagonistes tout au long du XIX® siécle est pourtant
maintenu aprés la réforme de la nationalité en 1889%°, «qui a voulu ici régulariser et non
innover »™. Une autre argumentation consiste & combiner le Code civil et I'art. 2 de la
Congtitution : Iarticle 68 de la Charte du 4 juin 1814 maintient expressément en vigueur le
Code civil*® ; or I'art. 7 du Code indique que la qualité de Citoyen «ne s’acquiert et ne se
conserve que conformément a la loi constitutionnelle »; rédigé sous |'empire de la

32. En revanche, la Constitution de 1848 détermine, a son article 25, les conditions de I'électorat (« sont
électeurs, sans condition de cens, tous les Frangais dgés de vingt et un ans, et jouissant de leurs droits
civils et politiques »), d'une fagon certes imprécise. Les lois congtitutionnelles de la Ille République se
contenteront de renvoyer aux lois électorales (art. 1™ de la loi du 25 février 1875 relative al’ organisation
des pouvoirs publics), comme I’ avaient fait les Chartes de 1814 et 1830 (respectivement, art. 35 et 30).
TOULLIER (C. B. M.), Droit civil frangais, Paris 1811, Néve, t. 1, n° 258.

Ce qui signifie que tout individu (femme, étranger, mineur...) jouit des mémes droits « civiques » que les

anciens citoyens.

MARCADE (V.), op. cit., p. 107.

LABORI (F.), Répertoire encyclopédique du Droit frangais, Paris 1891, Gazette du Palais, t. V, art. Droits

politiques, n° 8.

37. Relative aux élections municipales (DUVERGIER (J.-B.), Collection des lois, 1831, p. 136).

38. Cf SEBIRE, CARTERET, Encyclopédie... , op. cit.,n° 1.

39. FUZIER-HERMAN (E.), loc. cit., n° 103. Méme S'il est répété al’envi, I’argument confine ala mauvaise foi :
aquelques lignes d'intervalle, I'auteur de I’ article constate que les dispositions relatives au registre civique,
precisées par le méme article 2, ont fait I’ objet d’ une abrogation tacite...

40. Qui concerne pourtant une matiere fixée ala fois par le Code civil et par I’art. 3 de la Constitution de I'an
VIII.

41. FUZIER-HERMAN (E.), loc. cit., ibid.

42. « Le Code civil et les lois actuellement existantes qui ne sont pas contraires ala présente Charte restent en
vigueur jusqu’a ce qu’il y soit légalement dérogé ».
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Constitution de I'an VIII, cet article faisait par conséguent référence aux dispositions de
I'article 2 de ce texte ; il faut donc considérer que ces dispositions restent en vigueur®>.

Le maintien de cette référence al’ article 2 de la Constitution de I’an VIII s accompagne
toutefois d' une éviction d’une partie de son contenu. La disparition du registre civique est en
effet confirmée sans pour autant étre absolue : le défaut d’inscription sur les registres civiques
n'entraine pas I'impossibilité d étre citoyen, mais «on n’en doit pas moins réputer non
citoyens [...] ceux qui, s’ils étaient inscrits de fait sur les registres civiques, seraient réputés
ne l’étre pas, par la raison qu’ils se trouveraient en état de minorité, de faillite, d’accusation,

. . .. 44
de contumace, de domesticité ou d’interdiction » .

Pour paradoxale qu'elle puisse parditre, une telle interprétation s explique aisément :
contrairement a ce qui était I’ objectif des révolutionnaires, le souci premier de la doctrine
n'est plus de déterminer les fitulaires de la citoyenneté, mais de rechercher quels sont les
droits et obligations qui leur sont réservés ; les auteurs passent des lors outre cette premiere
étape, certes au prix d'un raisonnement juridique parfois un peu rapide, pour S attacher
exclusivement ace qui fait le citoyen, ¢’ est-adire son statut juridique.

B. La recherche du contenu de la citoyenneté

Devant le manque de précisions congtitutionnelles, la doctrine va rechercher d’autres
sources lui permettant de définir la citoyenneté. Cette recherche, effectuée principalement par
des auteurs de droit privé, aura pour objet presque exclusif les droits civiques, dont la
détermination se trouve directement ou indirectement explicitée dans les codes napoléoniens
(au premier chef le code civil, mais également le code de procédure civile et le code pénal),
ou dans quelques dispositions non codifiées. Cependant, c'est bien le code civil*®, et plus
précisément les débats autour de son article 7, qui va fixer la méthode d’ élaboration des droits
civiques.

L’ article 7 du Code civil, dans sa rédaction originelle, dispose que «[’exercice des droits
civils est indépendant de la qualité de Citoyen laquelle ne s’acquiert et ne se conserve que
conformément a la loi constitutionnelle », ce que compléte |I’article 9, qui précise que «tout
individu né en France d’un étranger pourra, dans [’année qui suivra l’époque de sa majorité,
réclamer la qualité de Francais [...] »*. Il est donc trés clair, s en tenir au seul texte, d’'une
part que les termes citoyen €t Frangais ne sont pas équivalents, et, d autre part, que les droits
du citoyen, qui doivent étre définis par la Constitution, sont distincts des droits civils. Mais la

43. Ce raisonnement, pour curieux qu’il puisse paraitre, n’en est pas moins tenu par la totalité des civilistes (a
I" exception de Proudhon et de Toullier) et par une partie des publicistes.

44. MERLIN, Répertoire, préc., 5e éd. 1927, art. Témoin instrumentaire. Le répertoire fait référence aun arrét
de la Cour royale de Bourges (19 ao(t 1824, Journal des Audiences de la Cour de cassation, 1825, 11, p.
62), qui juge que la non-inscription sur les registres civiques résulte d’ un défaut de diligence de I’ Etat.

45. C'est dans les commentaires du Code Napoléon que I’ on trouve en effet les premiers énoncés structurés du
contenu des droits civiques, puis dans les encyclopédies juridiques générales, alors que les encyclopédies
ou traités de droit public restent, jusqu’ ala moitié du siécle, totalement muets sur le sujet.

46. Code civil des Frangais. Edition originale et seule officielle, Paris, An XI11-1804, Imprimerie de la
République. Les soulignements sont de I’ original.
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description de ce que sont ces droits ne se trouve nulle part dans le Code ; il faut donc, pour
tenter de cerner ce qu’ils recouvrent, se référer aux travaux préparatoires.

Ceux-ci ne sont a premiére vue pas d'un grand secours. Dés le premier projet du
Gouvernement*’, ce qui deviendra Iarticle 7 est présent dans sa forme définitive. Lorsque le
projet est présenté pour avis au Tribuna de cassation, celui-ci ne discute méme pas cet
article*®. Seul I’exposé des motifs, par le tribun Gary, développe quelque peu la conception
des rédacteurs du Code civil : les «droits politiques [...] sont réglés et assignés par la
Constitution, ils forment le droit de cité, que les romains appelaient le jus civitats; ils
composent la liberté politique et constituent le citoyen, en prenant ce mot dans son acception
stricte et rigoureuse [...]. La jouissance des droits politiques suppose celle des droits civils ;
mais la jouissance des droits civils ne suppose pas celle des droits politiques : ainsi on ne
peut pas étre citoyen en France sans étre Frangais, mais on peut étre Frangais sans étre
citoyen en France »*. L'idée fondamentale qui préside ala rédaction de cet article est donc
bien la nécessité d’ une clarification, aprés la « confusion » engendrée tout ala fois par I’ usage
impropre du terme de citoyen sous la monarchie, mais auss (surtout ?) par |I’extension
inconsidérée des titulaires des droits civiques opérée par la Constitution de 1793. C'est le
motif qui est d'ailleurs explicitement présenté devant le Conseil d'Etat : « cet article est
nécessaire, parce que la législation ancienne confondait les droits civils avec les droits

politiques, et attachait aux mémes conditions [’exercice des uns et des autres »0,

Pourtant, la clarification opérée par I'article 7 est loin d' étre évidente, ala fois dans la
lettre du texte et dans I’esprit de ses rédacteurs. D’une part en effet, les dispositions qui
suivent immédiatement cet article viennent en partie le contredire: s les droits civils
n’ appartiennent effectivement par principe qu’ aux seuls Frangais, I article 12 du projet (art. 9
du Code) prévoit, par un systéme certes complexe, la possibilité pour un étranger d’ acquérir
les droits politiques « par une déclaration de se fixer en France sans I’aveu du gouvernement
et par une résidence de dix ans. La Constitution sera facile et débonnaire a cet exces pour les
droits constitutionnels qui lui appartiennent »°*. 1| est donc en soi possible d’ étre citoyen sans
jouir des droits civils et donc d' étre étranger et citoyen ala fois, si I’on rapporte la preuve
d' un domicile de 10 ans, méme non enregistré, sur le territoire national. La qualité de citoyen
est effectivement distincte de celle de Frangais, et contrairement a I’interprétation qu’en
donnent par ailleurs les auteurs eux-mémes du Code, ce n'est pas forcément chez les seuls
Francais que se trouvent les citoyens. D’ autre part, la confusion s'installe chez les auteurs du
Code, qui utilisent parfois le terme citoyen dans un sens distinct de celui de Francais, et
parfois dans un sens équivalent. C'est ains que lors de la discussion devant le Tribunat, un

47. Séance du 24 thermidor an VIII (FENET (A.), Recueil complet des travaux préparatoires du Code civil,
Paris 1836, 2e éd., Videcoq, t. 2, p. 9).

48. FENET (A.), Recuell..., op. cit., t. 2, p. 421.

49. Présentation au Corps législatif, 11 frimaire an X (2 décembre 1801), FENET (A.), op. cit., tome 7, p. 138-
139.

50. «L’article est adopté ». (intervention de Tronchet). Ce sont les seuls mots de discussion de I'article 7
devant le Conseil d’Etat, lors de la séance du 14 thermidor an IX : Procés-verbal du Conseil d’Etat
concernant la discussion du Code Napoléon, Paris 1808, Imprimerie Impériale, 2e éd., t. 1, p. 48-49.

51. Communication officielle au Tribunat, Rapport Siméon, 25 frimaire an X (16 décembre 1801), FENET (A.),
op. cit.,tome 7, p. 161.
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orateur évoque la possibilité de devenir «citoyen francais par la déclaration prescrite, aprés
un an de séjour »*, dors que la disposition évoquée (I’art. 9 du Code) traite de I’accés ala
qualité de Francais, qui se fait effectivement, de fagon assez simple, par |’ écoulement d’un
délai d' un an apres |’ établissement du domicile sur le territoire national, si cet établissement a
été enregistré. On voit donc que I'article 7 du Code civil n’a rien de la disposition cruciae et
fondatrice que la doctrine voit pourtant en lui.

Pourquoi aors la doctrine se focaise-t-elle autant sur un article 7 d'un intérét
apparemment tres relatif ? La raison en et simple: cet article est, en I'absence de
& détermination congtitutionnelle de la qualité de citoyen, le seul texte qui fasse une référence
explicite au citoyen, apartir de laguelle on pourra déduire non pas les droits politiques (au
sens de droits électoraux) mais les droits civiques, c est-adire les droits pour lesquels la
qualité de citoyen est exigée par des dispositions spécifiques. Deux remarques doivent étre
effectuées a ce propos. Si la référence al’article 7 se trouve chez tous les auteurs (de droit
public comme de droit privé), ce sont bien les enseignants de droit civil qui, al’occasion des
commentaires du Code civil et spécifiquement de cet article 7, vont construire la notion de
droits civiques. La seconde remargue a trait aux termes employés par la rédaction originaire
du Code, qui emploie I’expression « qualité de citoyen» ; Faute de pouvoir cerner avec
précision les conditions d' accés ala qualité de citoyen en raison de I’incertitude des textes
congtitutionnels, la doctrine s'intéressera exclusivement aux droits qui en découlent, en
concentrant ses recherches sur les droits dont le contenu est déterminé : si on sait parfaitement
ce que signifient les droits électoraux, leur mise en cavre est encore trop fluctuante pour faire
I’ objet de dével oppements systématiques ; les auteurs s’ intéresseront donc principalement aux
droits spécifiquement civigues, dont |’ é&tendue est peut-étre plus incertaine (la frontiére entre
droits civiques et droits politiques d’'une part, droits civils de l'autre est malaisée a
déterminer), mais dont le contenu exact est, du fait de sa forte intensité juridique, beaucoup
plus facile aexpliciter.

Le premier élément qui ressort assez nettement de ces sources de la citoyenneté est donc
leur relative indifférence au probléme de la «nationalité ». La préoccupation principale des
Congtitutions révolutionnaires et, en négatif, du Code civil est de définir quels sont les
individus qui peuvent participer ala désignation ou I’exercice du pouvoir : aors que le
premier élément qui vient al’ esprit en droit contemporain pour un tel acces est la possession
de la qualité de nationa — al’époque de Francais —, cette référence est pour ains dire
absente des textes révolutionnaires (al’exception de la Constitution de 1795) et des écrits
doctrinaux. « Dans les Constitutions révolutionnaires de 1791 et 1793, écrit P.
Well, I’intention des constituants semble avoir été l'inverse de celle qui domine aujourd hui
dans notre législation : [’étranger accédait a la citoyenneté, et, en conséquence, acquérait la

52.  Opinion du tribun MATHIEU contre le projet, séance du 11 nivose an X (2 janvier 1802), FENET (A.), op.
cit., tome 7, p. 585.
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nationalité ». Alors qu'il n'éait pas explicitement déterminé dans les textes eux-mémes,
C’ est pourtant bien ainsi la possession du contenu juridique de la citoyenneté qui permettait de
déterminer qui était citoyen et, par suite, qui pouvait prétendre obtenir la qualité de Francais.

SECTION 2 : CONTENU

La recherche du contenu de la citoyenneté chez les auteurs du XIX® siécle se heurte
immédiatement adeux difficultés importantes : les écrits qui S'y intéressent directement sont
relativement peu nombreux>*, ce qui peut sembler curieux pour un sujet dont les implications
pratiques sont importantes® ; la conception qui S en dégage semble peu cohérente. Le premier
chapitre du manuel de Droit public d’ Anselme Batbie, par exemple, consacré aux «droits
garantis aux citoyens », fournit une liste ainsi éablie : [égdlité civile, la liberté individuelle
(C'est-adire la liberté d’'aler et venir), I'inviolabilité du domicile, la propriété, la liberté
religieuse, la liberté de la presse, la liberté du travail et de I'industrie, le droit d’ association et
de réunion, le droit de pétition, la gratuité et publicité de la justice, le vote de I'impét, la
responsabilité des agents du pouvoir et la séparation des pouvoirs®®. Cet énoncé se situe dans
la logique de bon nombre des Constitutions du XIX® siécle®’, qui, depuis la Charte de 1814,
consacrent un de leurs titres au « Droit public des Francais »°°, aux « Droits des citoyens »°
ou aux « Droits des citoyens garantis par la Constitution »*°. Mais une telle énumération est
bien loin de I'assimilation de la citoyenneté aux droits électoraux, et semble de plus trés

confuse, mélant droits civils et droits « politiques ».

La premiere tentative de clarification conceptuelle est due a Pellegrino Rossi, qui
distingue trois types de droits: les «droits civils », « résultant des rapports individuels et de
famille [...], que la loi civile garantit dans tout pays qui n’est pas absolument barbare ou
livré au plus absolu despotisme » ; |€s «droits politiques », qui sont « relatifs a [’exercice de
la puissance publique [...], attachés a la capacité politique, c’est-a-dire a la possession des
conditions requises pour étre admis a participer au maniement des affaires publiques :
[’électorat, 1’éligibilite, la qualité de juré, de garde national, etc., droits que la loi politique

garantit et détermine » ; |€S «droits publics » enfin, tels que «la liberté individuelle, la

53. WEIL (P.), « La politique francaise d'immigration (entre 1974 et 1986) et la citoyenneté», in \MIHTOL DE
WENDEN (C.) , dir., La citoyenneté et les changements de structures sociale et nationale de la population
frangaise, Paris 1988, Edilig-Fondation Diderot, p. 192.

54.  On ne trouve par exemple pas une ligne directement consacrée ala citoyenneté chez les grands auteurs de

Droit administratif du XIXe siécle (Cormenin, Gérando, Macarel, etc.). La seule (relative) exception est

celle de Ducrocq, qui en fait mention lorsgu’il examine les conditions du droit de vote OQUCROCQ (T.),

Cours de droit administratif, Ernest Thorin, 6° éd. 1881, n° 546, p. 512.

Notamment en matiére de droit d'accés ala fonction publique. Cf. infra, p.38.

BATBIE (A.), Précis du cours de Droit public et administratif, 2e éd., Paris 1864, Cotillon, p. 53-80. || s agit

du premier chapitre de la 1ére partie, consacrée au « Droit public et constitutionnel ».

57. Mais non de la Constitution en vigueur au moment de la parution de I’ édition citée du Précis (celle de

1852).

Charte constitutionnelle du 4 juin 1814, art. 1¥ 412 ; Charte constitutionnelle du 14 aodt 1830, art. 1¥ 411.

Acte additionnel aux Constitutions de I'Empire du 22 avril 1815, art. 59 a67.

Constitution du 4 novembre 1848, art. 2 a17.

& &
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liberté de conscience, celle de publier ses opinions, 1’égalité devant la loi, etc. [...], qui
appartiennent d tous »°*, et qui « ne sont pas autre chose que la liberté méme garantie par la
loi fondamentale du pays »°2. Cette typologie est recomposée tout au long du X1X® siécle pour
aboutir progressivement aune fusion des droits publics et des droits civils® : au début du X X®
siecle, on ne distingue plus que les droits civils et les droits politiques (indifféremment
appel és politiques, de cité ou civiques).

Le contenu de ces derniers semble pourtant trés hétérogéne : une encyclopédie de la fin
du XIX® siécle indique ainsi que «les droits politiques ou civiques consistent notamment :
dans le droit d’élire et d’étre élu aux assemblées nationales, départementales et communales.
Dans [’aptitude a étre admis a tous les emplois ou fonctions publiques. Dans la faculté d’étre
juré. Dans celle d’étre notaire. Dans celle d’étre téemoin dans les actes notariés [...] autres
toutefois que les testaments »**. Une nouvelle clarification s avére donc nécessaire, que
propose notamment Maurice Hauriou : pour le Doyen de Toulouse, «on appelle droits
Civiques ceux qui permettent la participation a l’autorité publique, a la fonction publique, a
la chose publique et non pas au pouvoir de domination politique, ce sont : [’aptitude aux
fonctions publiques, places et emplois, le droit d’étre juré et témoin dans les actes, le droit
d’étre soldat et celui de payer l'impot. Ces droits civiques appartiennent a tout citoyen
frangais, méme non électeur, a moins qu’il n’en ait été privé par une condamnation. Les
droits politiques permettent la participation au pouvoir de domination politique, autrement
dit a la souveraineté nationale, et n’appartiennent qu’au citoyen électeur,; ce sont les
différentes modalités du droit de suffrage : droit de vote dans les élections, droit d’éligibilite,

droit de vote dans le referendum pour les pays o ce mode de suffrage est organisé »%.

Malgré ces incertitudes initiales, le contenu de la citoyenneté s avére donc relativement
bien déterminé : |’essence méme de la citoyenneté est constituée par les droits politiques
entendus au sens strict, c'est-adire ceux qui font participer directement le citoyen a la
désignation ou I’exercice du pouvoir politique (8 1) ; au-dela de ces droits essentiels, le
citoyen possede un statut civiqgue (82), qui le fait participer a la gestion des affaires
publiques. Mais I'un et I'autre sont inséparables, parce qu'ils constituent les modalités de
I"implication du citoyen dans |’ exercice du pouvoir, implication qui manifeste son intégration
ala communauté nationale.

61l. Ross (P.), Cours de droit constitutionnel, 2e éd., Paris 1877, Librairie Guillaumin, t. 1, p. LXXI-LXXIII
(Lecon inaugurale du cours 1835-1836).

62. Ross (P.), Cours de droit constitutionnel , op. cit., t. 2, p. 12.

63. Cette fusion doit beaucoup ala jurisprudence de la Cour de cassation. L’art. 8 du Code civil réservait les

droits civils aux Francais (« Tout Frangais jouira des droits civils »), I'art. 11 ne donnant aux étrangers

acces aces droits que sous réserve d'un traitement réciproque des Francais dans leur pays d' origine. Mais

la Cour de Cassation a trés vite estimé, en contradiction avec I'esprit de I'article éclairé par les travaux

préparatoires, que ces dispositions signifiaient simplement que les étrangers jouissent en France de tous les

droits civils qui ne leur sont pas explicitement refusés par des dispositions |égales.

FUZIER-HERMAN (E.), op. €t loc. cit., n° 91-94. .

HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, Paris 1923, Sirey, 1€ éd., p. 99, et 2° éd., 1929, p. 654. On

reviendra au chapitre suivant sur la signification du déplacement du développement relatif aux droits

politiques entre les deux éditions du Précis (infra, p.54).
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§ 1. Les droits politiques

Si la détermination de leurs titulaires s avére délicate, le contenu des droits politiques
semble quant alui trés clair dans les écrits juridiques. Maurice Hauriou définit par exemple
les droits politiques comme ceux qui appartiennent au «citoyen-électeur »*® ; ce sont donc
pour I’ essentiel les droits électoraux : le droit de vote et I’ éigibilité. L’ assimilation des droits
politiques et des droits électoraux appelle deux séries de remarques.

Il faut en premier lieu noter que durant cette période de constitution de la citoyenneté la
doctrine n’ opére aucune jonction absolue entre électorat et éligibilité®’, méme s ces deux
éléments sont évidemment mis en relation®®. Cette déconnexion, que I’on trouve par exemple
exposée dans les débats sur le suffrage féminin®®, revét une double signification. Plus qu’ une
différence de degré, il existe en effet entre électorat et digibilité une différence de nature : le
droit de vote est un droit politique, on pourrait méme dire e droit politique ; I’ éigibilité n’est
pas véritablement un droit politique, elle se rattache aux fonctions civiques : il Sagit d' une
aptitude a étre appelé a exercer des fonctions publiques. C'est la raison pour laguelle la
doctrine du XIX® siécle tend a considérer I’édigibilité non comme un droit politique, mais
comme un droit civiqgue, en traitant d ailleurs de ses conditions en méme temps qu'elle
développe celles de I aptitude & exercer les fonctions de juré’®. Cette disjonction signifie en
outre que le droit de vote et I'digibilité peuvent étre attribués de fagon différenciée selon les
individus, ¢’ est-adire qu'il est possible d’ étre électeur sans étre éligible — ce qui est le cas le
plus courant, notamment au regard des conditions d’ &ge fixées pour I’ éigibilité a certaines
fonctions, telles que celles de Sénateur ou de Président de la République —, mais également
étre digible sans étre éecteur .

Une fois le droit de vote considéré comme le droit politique par excellence, la doctrine a
en second lieu tendance a considérer droits politiques et processus électoral comme
synonymes : toutes les élections sont ains considérées comme manifestant la jouissance de
droits politiques, méme s agissant d’ éections professionnelles ou administratives ; le droit de
vote est I’expression la plus achevée de la participation ala formation et al’exercice du
pouvoir, participation qui constitue la citoyenneté. 11 n'y a donc aucune différence de nature
entre le vote pour les élections |égidatives et celui qui concerne les éections municipales :

dans les deux cas, il y a participation au pouvoir .

66. HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, Paris 1923, Sirey, 17° éd., p. 101.

67. On reviendra, au cours du titre 2, sur I’évolution terminologique d apparence anodine issue des décisions
du Conseil constitutionnel relatives au Traité de Maastricht (on parle désormais du «droit de vote et
d éligibilité », alaplace du « droit de vote et ' éligibilité »). Cf. GDCC, n° 45, et infra, p. 164.

68. Cf. HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, op. cit., p. 99.

69. HAURIOU (M.), op. cit., p. 626-628.

70. Cf. par ex. LAFERRIERE (F.), « Des droits politiques... », loc. cit., p. 851.

71. Cest ains que certains auteurs justifieront la présence dans le gouvernement de Front populaire de
femmes, qui ne sont pas électrices (LAFERRIERE (J.), op. cit., p. 472). On pourrait gjouter que certains non-
électeurs (indigénes ou étrangers) peuvent étre éligibles aux fonctions de juré ou de garde nationale sans
étre électeurs. Cf. infra, p. 88.

72. La conséquence de cette assimilation entre droits politiques et élection est, du point de I’administration
locale, la constitution d’une «administration civique », Cest-adire d'une autorité qui tout en restant
purement administrative, c'est-adire non politique, est désignée par les citoyens (Cf. SAUTEL (G),
HAROUEL (J.-L.), Histoire des institutions publiques depuis la Révolution francaise, Daloz, § éd., 1997,
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§ 2. Les droits civiques

L’ exposé des droits civiques par la doctrine du XIX® siecle est directement en relation
avec les sources auxquelles elle se réfere. Le raisonnement qu’elle tient aleur propos est ala
fois plus complexe et moins logique que celui qu' elle développe a I'égard des droits
politiques. L’analyse des droits civiques oscille en effet constamment dans les écrits
juridiques entre deux analyses contradictoires. Conformément a une définition que I’on
pourrait qualifier de «substantielle » de la citoyenneté, on affirme d’'une part que les droits
civiques sont ceux qui font participer les individus al’ exercice direct ou indirect du pouvoir ;
mais d’'une fagon plus pragmatique (et peut-étre auss moins cohérente), la description des
droits civigues se fait d'autre part apartir des dispositions du Code civil ou du Code pénal qui
emploient |le terme de citoyen, sans que cet emploi appelle de la part des commentateurs une
recherche de la triple adéguation entre le terme utilisé, la nature de la fonction alaquelle il se
rapporte et la définition substantielle de la citoyenneté. Les droits civiques sont par suite objet
de discussions, puisqu’il sagit d’en délimiter ala fois les contours (afin de les différencier
non pas tant des droits politiques, qui ont en principe les mémes titulaires, que des droits
civils ouverts atout individu) et le contenu, sur lequel la doctrine ne s accorde pas toujours. A
coté de droits dont le caractere civique n’est pas discuté se trouvent ainsi une série de droits a
la qualification incertaine, voire d’éléments que I’on serait tenté, au vu notamment des
discours politiques révolutionnaires, de qualifier de civiques, e qui en sont pourtant
juridiquement exclus.

A. Le contenu certain

Les fonctions qui apparaissent comme entrant de facon indiscutable dans le statut civique
sont celles qui se rapportent, de facon directe, a I’exercice du pouvoir. L’ambivalence
rappelée plus haut n’est pas présente ici : la référence au citoyen correspond a des fonctions
effectivement publiques, quelle que soit |’ acception de ce dernier terme. Trois types de droits
(ou devairs) tres différents sont concernés : |’ accés aux fonctions publiques, I’ aptitude a étre
juré et celle d’ ére membre de la garde nationale.

1. L’accés aux fonctions publiques

Il parait tellement évident aux auteurs de droit public de la 111° République que la
fonction publique soit réservée aux seuls citoyens francais que ce point n'est pour ainsi dire
pas développé dans leurs ouvrages. Gaston Jeze, qui consacre de longs développements de sa
3 & I’accés & la fonction publique, ne discute
aucunement le fait que cet accés soit réservé aux seuls citoyens francais. L’inclusion des
fonctions publiques dans les droits de citoyenneté n’ appelle en effet guére de commentaires,
puisqu’il sagit la indiscutablement d’activités qui font participer ceux qui les exercent a

Théorie générale de la fonction publique

n° 392, p. 372). Méme si cet exemple reste limité, il permet aussi de bien montrer que la citoyenneté n’ est
pas, en cette fin de XIX° siécle, seulement politique, mais aussi en un sens administrative.
73. JEZE (G.), Cours de droit public 1927-28, Paris 1928, Marcel Giard, 280 p.
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I’exercice ou al’ expression du pouvoir ; c'est d’ailleurs la principale raison pour laguelle la
doctrine administrative se refuse a considérer les relations existant entre |'Etat et les
fonctionnaires comme des rapports contractuels’®, car il s agit véritablement de fonctions et

non d' activités ou de professions : les fonctionnaires sont des « citoyens hiérarchisés »"°.

Les rares prises de position sur ce sujet sont cependant plus ambigués. Comme |le note un
commentateur de I’ art. 34 du Code pénal, principal texte mettant en relation droits civiques et
fonctions publiques mais dont I'objet est la dégradation civique, «la doctrine n’a jamais
déterminé ce que signifie exactement ['expression "fonctions et emplois publics” »'°. Cette
absence de définition précise de la notion de fonction publique laisse une certaine marge
d’ appréciation en ce qui concerne les fonctions qui, éventuellement, pourraient étre occupées
par des non-citoyens. La difficulté dinterprétation est double. L’ordre des différentes
composantes de la dégradation civique exposées al’ article 34 du Code pénal semble supposer
une conception tres large de la notion de fonction publique : I'art. 34-1° vise en effet «toutes
fonctions, emplois ou offices publics », Cette derniere mention, gjoutée par la réforme de 1832,
ayant pour effet d'inclure les offices ministériels dans les fonctions dont sont exclus les
condamnés; en outre, les alinéas suivants visent, a I’exception du droit de porter des
décorations et des dispositions hétéroclites de I'art. 34-5°, des droits ou fonctions que la
doctrine inclut sans discussion dans les droits civiques. Mais cette détermination large des
fonctions publiques se heurte a une définition plus pragmatique qui résulte notamment de
textes particuliers et permet une ouverture de fonctions considérées, au regard du Code pénal,
comme publiques (et donc civiques) a des individus qui ne sont pas citoyens, selon une
frontiere particuliérement délicate atracer : il s agit en effet de séparer les «fonctions dont les
titulaires ont le dépot de [’autorité et le droit de commander aux citoyens », € les emplois
« qui ne donnent pas d ceux qui les occupent une action directe sur ’administration »"", 1es
seules premiéres fonctions étant soumises ala condition de citoyenneté.

Deés la rédaction du code pénal, on voit donc une tentative de différenciation (qui reste
cependant purement doctrinale et singulierement floue) non entre fonctions publiques et
fonctions privées, mais entre les fonctions publiques réservées aux citoyens et celles qui
peuvent éventuellement étre ouvertes a des non citoyens. Cette distinction doit certes étre
rapprochée d autres discussions doctrinales, notamment relatives a la distinction des actes
d’autorité et de gestion en matiére de responsabilité administrative; il n’en demeure pas
moins qu'une telle dissociation se trouve en contradiction avec le fil directeur de la
citoyenneté, asavoir la participation directe ou indirecte ala formation ou a |’ exercice du
pouvoir : participer aux missions de I’administration, méme dans ses fonctions d’ exécution,

74. 1l sagit d'ailleurs d'une position propre a la doctrine juridique, car curieusement tant la totalité des
syndicats que bon nombre de parlementaires considérent, pour refuser toute idée de statut de la Fonction
publique, que les relations entre I'agent et I’administration sont contractuelles, similaires a celles qui
unissent un ouvrier a son patron du secteur prive. Sur ce point, Cf. BONNARD (R.), «La crise du
fonctionnarisme», RDP 1906, et LEFAS (A.), L Etat et les fonctionnaires, Paris 1913, Giard et Briére,
p. XLV et s, cedernier rattachant le refus syndical alathéorie marxiste du dépérissement de I’ Etat.

75. LEFAS(A.), op. cit., p. 11. Sur cette affirmation, Cf. infra, p.72.

76. GARCON (E.), Code pénal annoté, Paris 1901-1906, Sirey, t. 1, art. 34.

77. BEQUET (L.), Répertoire du Droit administratif, Paris 1885, Dupont, V° Fonctionnaires publics, n° 101.
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amene bien a participer au pouvoir, mais n'est pas forcément considéré comme un droit
civique.

2. La possibilité d’étre juré

La fonction de juré fait indiscutablement partie, pour la doctrine juridique classique, des
droits civiques. Des discussions auss hombreuses que passionnées portent en revanche sur
I’ étendue et la portée de ces fonctions : faut-il assimiler les jurys de concours et examens aux
jurys d’'assises ? quelle est la nature des fonctions de juré ? s agit-il d’un droit du citoyen ou
d une obligation découlant du caractére public de lafonction exercée ? C'est une fois encore a
Pellegrino Ross que I’ on doit les premiers dével oppements de théorie juridique sur ce sujet.
Dans lalegon de son Cours de droit constitutionnel qu’il consacre au jury, il considere que les
fonctions de juré ont un caractere mixte : d’ un cété en effet il sagit d'une obligation, et il
évoque & ce propos «les services que la patrie exige de nous comme jurés »° ; mais de
I"autre, «la qualité de juré, pour celui qui réunit toutes les conditions requises, constitue en
méme temps un droit politique »"°. L'éément le plus important de cette définition est bien
celui du devoir social, au motif que la fonction de juré fait participer tout alafois al’ exercice
de la souveraineté et ala cohésion sociale : étre juré, « ¢ ’est concourir d 'une maniere effective
et directe a l’administration de la justice sociale », ce qui contribue également a « consolider

les fondements mémes de la société, de I'ordre social »*°.

Cette présentation de la nature des fonctions de juré se heurte cependant a la
contradiction des textes. Les débats sur ce point se cristaliseront lors de la profonde réforme
du jury opérée par laloi du 21 novembre 187281, Invoquant les travaux préparatoires de cette
loi, I"auteur d’une des nombreuses théses soutenues sous la I11° République sur le jury note
que «la lecture de la loi du 21 novembre 1872 vient renforcer, par le soin qu’y ont mis les
rédacteurs a éviter les mots "droit d’étre juré”, la these qu’actuellement il n’est plus question
de ranger les fonctions de juré parmi celles auxquelles tout citoyen est appelé en vertu d’un
droit »*2, Pourtant, &la lecture du Code pénal, il apparait trés clairement que ces fonctions
congtituent un droit appartenant a chague citoyen: |’art. 42 dispose que « les tribunaux [...]
pourront interdire [’exercice des droits civils, civiques et de famille suivants : [...] 3° D ’étre
appelé ou nommé aux fonctions de juré [...] > : le fait d exercer les fonctions de juré est
donc bien congtitutif d’un droit, réservé aux seuls citoyens. La discussion juridique porte plus
aur la nature (droit subjectif ou fonction sociale) de la possibilité d'étre juré que sur sa
qualification Civique, qui ne se trouve pas contestée.

78. Ross (P.), Cours de droit constitutionnel, op. cit., t. 2, p. 83. || goute: «Je parle donc de ces fonctions
comme d’un devoir, comme d’une obligation ».

79. Ibid., p. 84.

80. Ibid., p. 86. On notera que, au-dela de I'idée trés classique et communément répandue que c'est la

participation al’ administration en tant qu’ éément du pouvoir exécutif qui confére ala fonction de jury le

caractére de droit civique, cette qualité est également conférée par la contribution d la cohésion de I’ordre

social, idée qui se trouve au premier plan de la constitution de la notion de citoyenneté administrative.

Loi du 21 novembre 1872. Voir |’ exposé des motifs, reproduit in D. P. 1872, 4, 133.

SOULAS (C.), Le recrutement du jury, These Montpellier 1933, Lyon 1933, Bosc et Riou, p. 114.

Rédaction de 1810.
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3. La garde nationale

Le cas de la garde nationale est différent®®. Durant la période révolutionnaire, une
assimilation quasi intégrale est opérée entre le citoyen et le garde national : avoir servi
pendant seize ans dans la garde nationale permet de «jouir de la plénitude des droits du
citoyen actif », en éant dispensé «des conditions relatives a la propriété et a la
contribution »*°. La garde nationale est donc un moyen, ou plutdt le seul moyen, de
«repousser le citoyen-propriétaire pour hater I’avenement de [’individu-citoyen »% Cetla
raison pour laguelle la doctrine considére sans hésitation, jusgu’au milieu du XIX°® siécle,
gu'il sagit d'un droit civique ou, pour reprendre la terminologie de Pellegrino Rossi, d' un
« droit politique »®', ce qui ne posait pas de difficulté pour un droit réservé aux seuls Francais.
L’ appartenance de la garde nationale aux droits civiques constitue ains en quelque sorte
I’embleme de la symbiose existant alors entre la conception juridique de la citoyenneté et sa
signification politique, cest-adire la manifestation de I'insertion du citoyen dans la
communauté nationale.

B. Les droits incertains

Au-delades éléments dont on vient de rappeler le contenu se trouvent des droits dont la
doctrine discute, parfois dorement, de la nature juridique. Cette discussion trouve son origine
dans la divergence des méthodes retenues par les différents auteurs pour opérer une
classification entre droits civiques et droits individuels.

1. La méthode de détermination des droits civiques

Il faut ace stade effectuer une remarque relative aux sources des droits civiques telles
gu'elles ont été exposées ala section précédente. Les rares définitions juridiques modernes
des droits civiques sont le plus souvent effectuées «en creux », apartir des dispositions du
Code péna qui prévoient une peine de dégradation civique dont I'effet est la perte de la
jouissance de certains droits dont on déduit ainsi gu’ils peuvent étre qualifiés de « civiques ».
Ce raisonnement «tautologique »% n'est pas tenu par la doctrine du X1X® siécle, ou ne I’est
que de facon trés indirecte. Pour déterminer s un droit est ou N’ est pas civique, les auteurs ont
en revanche recours adeux raisonnements qui ne sont d'ailleurs pas exclusifs I’un de |’ autre :
se référant aux textes — code civil, éventuellement code pénal et textes particuliers —, ils

R

Sur I’histoire de la garde nationale, Cf. GARROT (G.), La Garde nationale : une institution de la nation

(1789-1871), These Droit, Nice, 1979.

85. Décret du 28 avril 1790 relatif ala constitution de I’armée, art. 7 (DUVERGIER (J.-B.), Collection compléte
des lois, Paris 1825, Creyot et Guibe, t. 1, p. 111). Dans le méme esprit, I’ article 34, alinéa5 du Code pénal
inclut dans la dégradation civique le « droit de faire partie de la garde nationale ».

86. ROSANVALLON (P.), op. cit., p. 95. Cf. également LE COUR GRANDMAISON (O.), Les citoyennetés en
Révolution (1789-1794), Paris 1992, PUF, coll. Recherches politiques, p. 76 : «la garde nationale n’est
donc pas un "a coté" de la citoyenneté. Elle en constitue, au contraire, une suite indispensable, une sorte
d’école pourrait-on dire ».

87. Ross (P.),op. cit., t. 1, Legon d ouverture, p. LXXI.

83. CHEVALLIER (J), « Immigrés, citoyenneté et démocratie locale », in DELEMOTTE (B.), CHEVALLIER (J.),

dir., Etranger et citoyen. Les immigrés et la démocratie locale, Amiens-Paris 1996, Licorne-L’Harmattan,

p. 76.
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considerent comme civiques les droits pour I'exercice desguels la qualité de citoyen est
exigée ; seréférant ala définition de la citoyenneté, ils qualifient de civiques les droits qui
font participer aun titre ou aun autre leurs titulaires al’ exercice du pouvair.

Ce double raisonnement ne souléve aucune difficulté pour les fonctions publiques ou
I’ aptitude a étre jure, qui répondent simultanément aux deux criteres ; il en va différemment
pour d autres ééments, pour lesquels la qualité de citoyen est exigée par les textes, mais qu’il
est difficile de rattacher al’ exercice du pouvoir. Pour prendre un exemple qui est loin d' étre
anecdotique, le port des décorations n'est pas considéré par la doctrine comme un droit
civigue, malgré son inclusion dans la liste des droits dont la dégradation civique entraine la
privation®®, mais comme un droit individuel, parce qu'il n'a aucun rapport avec la
participation au pouvoir®,

La doctrine ne tient cependant pas toujours ce raisonnement, ce qui entraine des
divergences dans la classification des droits susceptibles d’ étre qualifiés de civiques, certains
auteurs suivant une argumentation que |’ on peut schématiser ainsi : certains droits ou activités
sont réservés, par des dispositions du Code civil et du Code pénal notamment, aux seuls
citoyens francais. De tels droits doivent donc étre considérés comme civigues. Et comme les
droits civiques ont été préalablement définis comme ceux qui font participer al’exercice du
pouvoir ou ala désignation de ceux qui I’exercent, il faut rattacher ces droits al’exercice du
pouvoir (ou, selon les auteurs, des fonctions de souveraineté), quitte aaller al’encontre de
I’ évidence.

2. L’énoncé des droits civiques

Ces ééments méthodologiques étant rappelés, deux types d activités peuvent étre
classées parmi les droits civiques : celles qui se rattachent ala rédaction d’ actes authentiques,
et celles qui concernent I'exercice de la tutelle® : I'une et I'autre de ces catégories
hétérogenes ayant en commun d étre a la fois des droits civils réservés, en apparence du
moins, aux citoyens et de faire (hypothétiquement) participer ceux qui les exercent a des
fonctions publiques. A I'inverse, certains droits (ou obligations) que I'on serait tenté de
qualifier de civiques, tels que les fonctions militaires ou le droit de pétition, en sont exclus.

a. Les actes notariés

Laloi du 25 ventdse an XI relative au notariat dispose, dans son article 9, que «les actes
seront reg¢us par deux notaires ou par un notaire assisté de deux témoins, citoyens francais

89. Art. 34 du Code pénal (rédaction originelle).

90. ESMEIN (A)), Eléments de droit constitutionnel frangais et comparé, 8e éd. revue par H. Nézard, t. 2: Le
Droit constitutionnel de la République frangaise, Paris 1928, Sirey, p. 579-580.

91. Maurice Hauriou gjoute acette liste le ministére d’'avocat, au motif qu’il s'agit d’'une activité réservée aux
seuls citoyens (en I’ occurrence, parce gque les femmes n'y ont pas accés). Cf. HAURIOU (M), op. cit., p. 102,
en note. Quant aEsmein, reprenant d'ailleurs la position de Rossi (RoSSI, op. cit., t. 3, soixantiéme lecon,
p. 159-163), il estime que le droit de pétition peut éventuellement étre considéré comme un drait civique,
selon qu'il est exercé dans le but de défendre une liberté individuelle, ou qu'il vise une mesure d'interét
général (ESMEIN (A.), Eléments de droit constitutionnel frangais et étranger, 3e éd., Paris 1903, Librairie
du Recueil Sirey, p. 389).

-42-



sachant signer, et domiciliés dans [’arrondissement communal ou [’acte sera passé ». Dans ce
texte, rédigé sous |I’empire de la Congtitution de I’an V111, le terme de citoyen est employé a
dessein, en opposition ala qualité exigée pour les témoins testamentaires, qui est celle de
Frangais®. La possibilité d’ étre témoin instrumentaire des actes notariés non testamentaires
est donc |également une composante du statut de citoyen. Cette affirmation d’interprétation
apparemment trés simple appelle cependant de multiples commentaires.

L’origine de cette classification mérite tout d abord éclaircissement. L’exigence de
citoyenneté pour la qualité de témoin instrumentaire résulterait de ce que ces fonctions
associeraient ceux qui les exercent ala fonction publique exercée par le notaire : « Le notaire
est un fonctionnaire public nommé par le chef de I’Etat pour conférer aux actes 1'authenticité
et ’exécution parée. La formule exécutoire des actes porte en téte : REPUBLIQUE FRANCAISE ;
AU NOM DU PEUPLE FRANCAIS, et a la fin de l’acte : LA REPUBLIQUE MANDE ET ORDONNE.... C’est
donc au nom de la société que le notaire exerce son ministere et un pouvoir public ; les
témoins instrumentaires qui [’assistent et qui concourent par leur présence a la foi de la
signature, a l’authenticité du contrat, a sa force exécutoire, sont des auxiliaires du notaire et
participent ainsi a [’exercice d’un pouvoir public: le droit qu’ils exercent est donc
évidemment aujourd’hui un droit politique »%3. Un des principaux commentateurs du Code
civil indique également que « les citoyens qui assistent un notaire dans la rédaction des actes
exercent, comme lui, une portion de la puissance publique, puisqu’ils cooperent a rendre un
acte authentique et a lui conférer ’exécution parée. Or, toutes les fonctions qui ont du
rapport avec l’exercice de la puissance publique sont des droits politiques qui ne peuvent
appartenir qu’aux citoyens »**. Le droit d’ é&re témoin instrumentaire constituerait donc un
droit de citoyenneté non par lui-méme, mais parce qu'il fait participer les témoins a la
fonction publique qu’ est le notariat, réservée en tant que telle aux seuls citoyens®™.

S'il est conforme ala conception de la citoyenneté retenue par la doctrine juridique, ce
raisonnement peut cependant difficilement étre conservé pour les fonctions de témoin
instrumentaire. Tout d’ abord, la Cour de cassation, dans un arrét qui reste certes isolé, a jugé
gue la suspension des droits de citoyen prononcée contre le failli par I’art. 5 de la Constitution
de I’an VIII 0’ emportait pas I’ incapacité d &re témoin instrumentaire®. Ensuite, un autre arrét
de la haute juridiction accepte de prendre en compte, contrairement a ce qu’elle avait juge
pour les fonctions de juré, la possession d'éat en matiere de témoignage : le fait qu'un
condamné ala dégradation civique ait apporté son concours en tant que témoin ala rédaction
d’ un contrat N’ entraine pas pour autant la nullité de I’ acte, S'il était de notoriété publique que

Exigence confirmée par I’ art. 980 du Code civil.

LAFERRIERE (F.), « Des droits politiques... », loc. cit., p. 856.

TOULLIER (C. B. M.), op. cit., p. 181 (en note).

Cette explication ne fait cependant pas I'unanimité. D. Serrigny, notamment, la conteste de la fagon
suivante : «Je ne vois pas pourquoi la qualité de citoyen est exigée dans les témoins des actes notariés
ordinaires. On dit que c’est parce qu’ils participent aux fonctions des notaires. Je réponds que les témoins
d’un testament notarié, qui est plus important qu’une procuration, n’ont pas besoin d’étre citoyens (art.
980 C. c.). La capacité d’un témoin instrumentaire ne se rattache donc pas a l’organisation de la cité »
(SERRIGNY (D.), op. cit., p. 175, en note).

96. Cass, 19 juin 1824, Sirey, 1824, p. 251-294, Dalloz, 1824, 1, p. 279. Cf. LAFERRIERE (F.), Cours..., op. cit.,
p. 85 (qui critique I'arrét sans présenter pour autant d’ argumentation particuliere), et RICHELOT, Principes
du droit civil, p. 101.

GRIBS
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le témoin jouissait de ses droits civils et civiques®. Enfin, une loi du 7 décembre 1897 étend,
en modifiant I'article 37 du code civil, la capacité d’ ére témoin instrumentaire aux femmes,
aors qu’elles sont encore unanimement considérées comme non citoyennes, indépendamment
de toute question relative au droit de vote®® : |a capacité d &re témoin instrumentaire n’a donc
pas de rapport direct avec celle de citoyen.

b. La tutelle

Le cas de la tutelle est similaire. La question de sa classification dans les droits de
citoyenneté ou dans les droits civils se pose atravers I'interprétation combinée des articles
427 et 432 du Code civil, et du 4 alinéa de I'art. 32 du Code pénal. Ces dispositions, dans
leur rédaction originelle tout au moins, tendaient toutes a classer la tutelle parmi les droits
civiques. Le Code pénd inclut I« incapacité de faire partie d’aucun conseil de famille, et
d’étre tuteur, curateur, subrogé-tuteur, ou conseil judiciaire, si ce n’est pour ses propres
enfants, et sur l’avis conforme de la famille » dans les composantes de la dégradation
civique ; I'art. 427 du code civil, quant alui, indique clairement que «La tutelle, protection
due a l'enfant, est une charge publique » ; enfin, I'art. 432, qui est I'objet principal des
discussions, disposait, dans sa rédaction originelle, que «tout citoyen [...] ne peut étre forcé
d’accepter la tutelle »*°. Alors que la doctrine n'attache généralement pas une importance
trop considérable al’emploi du terme de citoyen dans les textes juridiques’®, elle se sépare
sur I’ explication adonner acette disposition.

S Gabriel Demante estime certes que «la tutelle a toujours été considérée comme une
charge publique »*°*, sa position est en réalité plus nuancée. Tout laisse & croire que cette
affirmation est destinée a sauvegarder |’ unité de facade de la citoyenneté : ¢’ est parce que le
code civil la réserve aux seuls citoyens qu'il faut considérer la tutelle comme une charge
publique, et donc comme un droit de citoyenneté. La tutelle est en effet vue dans le méme
temps comme faisant partie des droits de famille'®?, et ces derniers servent justement adéfinir,
par opposition, les droits civiques. Cette contradiction vient de ce que le code pénal distingue
la nature de la tutelle selon la personne qui I’ exerce, aors que le code civil la considéere de
facon générale comme une fonction publique. La question qui se pose aors est de savoir

97. Cass, 4 ao(t 1824. Cf. GARCON (E.), Code pénal annoté, loc. cit., n° 21.

98. Loi du 7 décembre 1897 ayant pour objet d’ accorder aux femmes le droit d’ étre témoins dans les actes de
I état civil et les actes instrumentaires en général, JO du 9 décembre 1897.

99. Letexte actuel dispose: « Celui qui n'était ni parent ni allié des pére et mére du mineur ne peut étre forcé
d'accepter la tutelle ».

100. Les seules références au citoyen dans la rédaction actuelle du code civil se trouvent aux articles 106 (« Le
citoyen appelé a une fonction publique temporaire ou révocable conservera le domicile qu'il avait
auparavant, s'il n'a pas manifesté d'intention contraire ») et 1786 (« Les entrepreneurs et directeurs de
voitures et roulages publics, les maitres de barques et navires, sont en outre assujettis a des réglements
particuliers, qui font la loi entre eux et les autres citoyens »), €t personne ne songerait aprendre le terme de
citoyen qui y est employé dans un sens strict.

101. DEMANTE (G.), Définition légale de la qualité de citoyen. Commentaire de l’article 7 du Code Napoléon,
Paris 1869, Cotillon, p. 18. L’article 427 du Code civil indique d'ailleurs: « La tutelle, protection due a
l'enfant, est une charge publique ».

102. F. Laferriére, dans son article qui se veut décrire de fagon aussi compléte que possible les droits politiques
ou civ)iqu&s, ne traite pas un instant de la tutelle. (LAFERRIERE (F.), « Des droits politiques... », loc. cit.,
p. 856).
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lequel de ces deux textes contradictoires devait I’emporter et Si, concretement, un pére ou une
mere ne jouissant pas, pour quelque raison gque ce soit (sexe, extranéité ou dégradation
civique), de ses droits de citoyen pouvait étre tuteur de ses enfants. La Cour d’ appel de Paris a
répondu par la négative'®®, en précisant que I’ exercice du droit de tutelle requiert la qualité de
Francais, qu'il y ait ou non un lien familial entre le tuteur et le protégé. En faisant abstraction
de I’emploi du terme de Francais ala place de celui de citoyen'®, cette position est conforme
au code civil, et aune définition de la tutelle en tant que droit de citoyenneté : s la tutelle est
en elle-méme une charge publique, sachant que I’ exercice des charges publiques est un droit
civique, il est tout afait logique qu’elle ne puisse étre confiée qu'aux seuls citoyens. C'est
pourtant ce que conteste G. Demante'®

pour l’exercice de la tutelle et la composition du conseil de famille, dans tous les cas ou la

, pour lequel «la qualité de citoyen doit étre requise

tutelle et le droit de délibérer ne sont pas accordés en conséquence des relations de parenté
ou d’alliance »*°°. Exercée par une personne extérieure ala famille, la tutelle serait donc un
droit civigue, mais un droit civil dans les autres cas. Partagée par la quasi-totalité de la
doctrine de droit privé, cette interprétation vient, une fois encore, contredire une définition
objective de la citoyenneté alaquelle elle prétend pourtant se rattacher.

c. Les droits rejetés

Dans la phase de construction doctrinale du contenu juridique de la citoyenneté, la
plupart des auteurs prennent le plus grand soin d écarter un certain nombre de droits et
fonctions de la citoyenneté. Ces droits peuvent étre classés en deux catégories.

La premiére concerne des droits qui ne peuvent étre présentés comme civiques parce que
trop proches des droits de famille, ou encore de ce que I’on appellera plus tard les libertés
publiques. C'est ainsi que le droit de pétition, dont les révolutionnaires faisaient une
attribution essentielle du citoyen, n’est pourtant pas considéré comme un droit civique mais

comme un droit individuel, parce qu’ ouvert atous sans distinction d’ &ge ou de sexe®’.

La seconde catégorie est constituée par les fonctions militaires, distinctes de la Garde
nationale. Cette classification est surprenante, s agissant d’ ééments dont on dit souvent qu'ils
étaient considérés ala Révolution comme la composante essentielle de la citoyenneté!®®, Elle
est plus éonnante encore lorsqu’on examine les arguments qui le motivent. L’exclusion du
service national repose sur trois séries d’arguments. En premier lieu, les fonctions militaires
ne peuvent étre des droits du citoyen, dans la mesure ou I’ obligation militaire découle non de

103. Paris, 21 mars 1861, J. Pal., 1861, p. 1113.

104. Qui vient cependant rappeler que la tutelle, charge publique, peut étre confiée, dés la rédaction du code
civil, aux femmes qui, pourtant, ne jouissent pas des droits politiques. Cette possibilité, qui est rappelée de
facon incidente par tous les commentateurs du Code civil, n'appelle curieusement de leur part aucun
commentaire.

105. Et par de nombreux commentateursdu Code civil. Cf. par ex. DEMOLOMBE (C.), op. cit.

106. DEMANTE (G.), op. cit., p. 19.

107. Cf. par ex. ESMEIN (A.), Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, & éd. revue par H. Nézard,
t. 1: La liberté moderne : principes et institutions, Paris 1927, Sirey, p. 588.

108. Vair, en sens inverse, les explications de Raoul Girardet lors de son audition devant le Sénat dans le cadre
du rapport sur lafin du service national (z VINCON (S.), L'avenir du service national, Rapport n° 349, JO
doc. parl., Sénat, 1995-1996, n° 349).
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lanotion de citoyen, mais de celle de Francais (méme s ele est réservée aux hommes)'® : il
est possible d’ exercer des fonctions militaires (qui ne sont donc pas considérées comme des
fonctions publiques) sans avoir pour autant |’ &ge ou les capacités requises pour étre citoyen au
sens éectoral du terme (et, notamment, aucune condition de cens n'est exigée aleur égard).
En second lieu, ces fonctions ne constituent aucunement un droit, mais une obligation, un
« service » que la Nation peut exiger de ceux qui la composent. Enfin, le service nationa ne
peut étre un droit civique, « car [’armée ne représente pas un pouvoir public, mais un service
de siireté intérieure et d’indépendance extérieure »*'°. Le service des armées est donc une
conséguence possible, mais non nécessaire, de la qualité de Francais, il n’a aucun lien avec

celle de citoyen'*t.

SECTION 3 : VALEUR

Alors que le contenu des droits de citoyenneté est I'objet de multiples discussions au
X1X® siécle, leur signification n’est pas un véritable enjeu juridique. La différenciation entre
le national et le citoyen n’'étant pas encore fermement déterminée, on considére que la
citoyenneté est constituée d’'un ensemble de droits qui appartiennent en propre au citoyen,
méme s ces droits sont souvent considérés en méme temps comme des «fonctions
sociales »? : ils sont alors percus comme la conséquence de I’intégration de I’individu au
« corps des citoyens » en méme temps qu’ils rendent visible Cette intégration.

La notion juridique de citoyenneté est en effet indissociable de sa fonction «politique »,
c'est-adire de la manifestation de |’ appartenance ala communauté nationale en laguelle la
Révolution francaise déclare que réside la souveraineté. 1l y a la un paradoxe apparent : la
citoyenneté est dans le discours révolutionnaire une abstraction, une construction purement
théorique, et le citoyen un étre désincarné qui n’'a pas d’ existence en dehors de son insertion
dans la collectivité ; I’analyse juridique repose al’inverse sur une démarche tres pragmatique
qui améne a ne déterminer les contours de la citoyenneté qu’'a partir des seuls droits ou
obligations qui appartiennent ou incombent concréetement aux citoyens. Ces deux approches
se trouvent pourtant juxtaposees, parfois dans les mémes ouvrages, et sont d'ailleurs trés
naturellement conciliées. Les droits civiques et politiques sont en effet présentés comme un
statut juridique appartenant au citoyen — qui possede bien ainsi des « droits » de citoyenneté
—, Statut qui est la conséquence de I'intégration de I’individu dans la communauté nationale.
La fonction dévolue au concept de citoyenneté est donc d’abord de donner corps ala fiction

109. V. par ex. DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, Tome lll : Théorie générale de 1’Etat (fin), Paris
1930, De Boccard, ¥ éd., p. 623.

110. LAFERRIERE (F.), « Des droits politiques... », loc. cit., p. 852.

111. On sesitueici sur le plan juridique : les fonctions militaires ne constituent pas, pour la doctrine juridique,
un droit civique, ou ne sont pas un attribut du citoyen. Il faut donc constater ici une divergence majeure
entre I’ analyse juridique et la théorie politique républicaine, pour laquelle le service de I’armée, notamment
par le biais de la conscription, est au contraire le passage obligé de I’ apprentissage de la citoyenneté et le
symbole de I’ appartenance du citoyen ala communauté nationale. Cf. CREPIN (A.), La conscription en
débat ou le triple apprentissage de la nation, de la citoyenneté, de la République (1789-1889), Arras 1998,
Artois Presses Université, coll. Histoire, 261 p. .

112. HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, Paris 1923, Sirey, 17éd., p. 101.
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juridique gqu’est la Nation révolutionnaire (8 1), les droits (et devoirs) qui appartiennent (et
incombent) au citoyen étant le moyen juridique par lequel se manifeste cette appartenance des
citoyens ala Nation (8 2).

§ 1. Manifester ’appartenance a la Nation

A I'inverse des développements s attachant & décrire le contenu de la citoyenneté, ceux
gui ont trait asa nature sont pour I’ essentidl le fait d’ auteurs de droit public. Il n’y a cependant
pas pour autant de véritable discussion sur I origine des droits du citoyens, cette interrogation
ne se développant qu’ apartir des toutes derniéres années du XI1X® siécle et de fagon beaucoup
plus approfondie dans les années 1930*3. La majorité des auteurs de droit public affirme sans
trop sy attarder que I'individu jouissant de la qualité de citoyen est titulaire de droits de
citoyenneté découlant de son appartenance ala collectivité politique. La citoyenneté est ainsi
définie comme «[’ensemble des droits en vertu desquels les individus composant une nation
peuvent participer a son gouvernement dans les conditions déterminées par les lois »**. Ce
faisant, c'est bien |’ appartenance ala Nation qui est I'’éément central de cette définition, les
droits du citoyen n’en congtituant que la conségquence : pour reprendre le néologisme forgé
par Catherine Neveu, on pourrait dire que plus qu’'ala nationalité, la citoyenneté est alors
identifiée ala « nationité »"*°.

Si cette conception d’'une nation de citoyens développée par la doctrine est | héritiere
directe de I’ affirmation révolutionnaire de |’ appartenance de la souveraineté ala Nation, elle
entraine cependant des conséquences juridiques spécifiques, notamment en ce qui concerne la
place dévolue au civisme dans la définition de la citoyenneté.

A. L’inspiration révolutionnaire de la citoyenneté républicaine

Si les textes constitutionnels révolutionnaires ne sont pas d'une grande précision quant a
la détermination de la qualité de citoyen, la signification attribuée par la Révolution francaise
ala citoyenneté est en revanche beaucoup plus nette''®. Toute la théorie révolutionnaire
repose en effet sur la substitution de la nation de citoyens ala nation de sujets**’. C'est

113. Cfinfra, p. 54.

114. LABORI (F.), Répertoire encyclopédique du Droit frangais, Paris 1891, Gazette du Palais, t. V, art. Droits
politiques, n° 1.

115. NEVEU (C.), De [!'autre cété du miroir, nationalité et citoyenneté. Un exemple britannique pour des
questions frangaises, Thése Ethnologie, EHESS, 1991.

116. Il ne sagit pas ici de développer la conception de la citoyenneté forgée par les révolutionnaires et
matérialisée dans |es textes constitutionnels francais de lafin du XVI11° siécle, mais de montrer comment la
doctrine juridique du XIX® siécle s'inspire de cette conception révolutionnaire, par ailleurs singuliérement
revisitée, pour construire la notion juridique de citoyenneté. Pour un bref exposé de la place du citoyen
dans les constitutions révolutionnaires, Cf. supra, p. 24.

117. C'est aussi laque réside la principale objection al’interprétation contemporaine de la notion de république
comme continuité historique de I'appareil d Etat et comme forme d organisation du gouvernement (Cf.
notamment POCOCK (J. G. A.), Le moment machiavélien, [1975] Paris 1997, PUF) : s'il y a bien une rupture
introduite par I'instauration de la République (au sens classique du terme), ou en tout cas par la Révolution
francaise, c'est celle de la conception de la citoyenneté : on passe, qu’'on le veuille ou non, d’'une vision
éventuellement libérale a une vision «communautarienne » de la qualité de citoyen, c'est-adire a une
identification a une idée nationale d' une conception indiscutablement nouvelle, parce que précisément
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I’ appropriation de la titularité de la souveraineté par les citoyens, pris en corps ou
individuellement, qui justifie la remise en cause puis la suppression du pouvoir royal. La
souveraineté devenue nationale appartient aux citoyens. Le soubassement idéologique de la
conception juridique de la citoyenneté est donc constitué par la relation qui unit citoyenneté,
nation et souveraineté: « Tandis que ['universalité des sujets constitue la "nation"
monarchique, créée pratiquement et unifiée symboliquement par le Prince souverain,
["universalité des citoyens prenant conscience de leur égalité, et revendiquant le droit de

, : . , . 118
s ‘autogouverner, produit la "Nation" démocratique » .

Pendant cette premiére phase de construction doctrinale, la citoyenneté n'est pas
directement mise en rapport avec la théorie de I’ Etat, contrairement ace qui sera plus tard le
cas notamment sous |’ influence des théoriciens allemands*'®. Ce qui fuit le citoyen, c’est la
participation a la souveraineté, I’insertion dans la communauté politique ; I'individu ne
devient citoyen qu acompter du moment ou il s'intégre a cette communauté. Comme I écrit
par exemple Gabriel Demante, « dans une langue bien faite », le citoyen est «tout membre de
la nation qui, d’une fagon quelconque, soit directe, soit indirecte, participe a la
souveraineté »%°. Le citoyen n'est ainsi pas celui qui manifeste la puissance de |’ Etat, mais
I"individu qui participe contractuellement a la constitution de la société politique; étre
citoyen, c'est donc étre partie au contrat social, qui est plus un contrat commercia unissant,
selon les termes de Sieyés, les « vrais actionnaires de la grande entreprise sociale »***, que le
fondement de la puissance publique.

Explicitant I'idée de Nation (a laguelle on sait qu'il ne portait pourtant pas un
attachement indéfectible), Léon Duguit ne dira pas autre chose : «Ce qui fait la nation, c’est
que tous les membres de la collectivité sociale, fixée sur un territoire déterminée, depuis le
plus humble jusqu’au plus grand, depuis le plus ignorant jusqu’au plus savant, ont la
conscience tres nette qu’ils poursuivent ensemble la réalisation d’un certain idéal se
rattachant au territoire qu’ils habitent et qu’ils ne peuvent atteindre que par la possession du
territoire. Voila le fondement par excellence de [’'unité nationale »22 | es juristes ne sont
donc pas coupés des discussions politiques sur |a citoyenneté'® : ils sont tout afait conscients
de I’origine (et de la signification) extra-juridique de la qualité de citoyen: la définition de la
citoyenneté est la suite logique de la définition post-révolutionnaire de la Nation.

civique. On reviendra plus loin (Cf. infra, p. 131) sur cette discussion contemporaine, qui revét une
importance toute particuliére dans la redéfinition de la citoyenneté.

118. BEAUD (O.), La puissance de I’Etat, Paris 1994, PUF, coll. Léviathan, p. 112.

119. Cfinfra, p. 93.

120. DEMANTE (G.), Définition légale de la qualité de citoyen. Commentaire de ’article 7 du Code Napoléon,
Paris 1869, Cotillon, p. 6.

121. SEYES (E.), Préliminaire de la Constitution. Reconnaissance et exposition raisonnée des Droits de
[’Homme et du Citoyen, 20-21 juillet 1789, in RIALS (S.), La déclaration des droits de I’homme et du
citoyen, Hachette 1988, coll. Pluriel, p. 600.

122. DUGUIT (L.), Souveraineté et liberté. Legons faites a l’Université Columbia (New York) 1920-1921, Paris
1922, Lib. Félix Alcan, p. 31-32.

123. Dans la conférence précitée, Duguit se référe explicitement a Renan et, a |’opposé, aux conceptions
allemandes.
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B. Les conséquences du rattachement de la notion de citoyenneté a la définition de la
Nation

L’identification théorique de la Nation au corps des citoyens entraine une série de
conséquences pratiques, d'abord politiques, mais auss juridiques. Dans ce raisonnement,
c'est en effet la Nation qui vient en premier, les citoyens - et eux seuls - étant appelés a
Sidentifier aelle et a s exprimer en son nom. De |a découlent, d’ une part la nécessité de
développer, par le civisme, le sentiment d’ appartenance ala nation, d’autre part la définition
de I’ électorat comme une fonction, et non véritablement comme un droit.

1. Le civisme, condition de la citoyenneté

Il peut au premier abord paraitre quelque peu saugrenu de rencontrer une évocation du
civisme dans des ouvrages ou développements ayant pour ambition d’exposer une théorie
juridique de la citoyenneté. Cette présence est pourtant logique, si I’on considere tout ala fois
I’ origine historique de la construction juridique de la citoyenneté et ses ressorts théoriques. Le
lyrisme de Georges Burdeau, demandant une éducation du citoyen au et par le civisme - cette
« qualité morale et qualité intellectuelle »** qui est un «stoi cisme nourri du ferment
évangélique »**° -, peut préter a sourire: la formation des citoyens est cependant
indispensable al’ existence méme de la Nation, et par suite de I’ Etat. Le civisme est ainsi dés
le X1X® siécle un des éléments clés de la citoyenneté : notion frontiere entre droit et politique,
la place qui lui est dévolue par les juristes montre bien |’ attachement de ces derniers ala
citoyenneté concue comme appartenance et intégration a la nation. Notamment dans sa
composante quasi religieuse, le civisme est I’instrument d’ une telle intégration ; c'est lui qui
permet que soit développé ce sentiment de constituer un corps des citoyens. Or S cette
«idéologie de la nation »**® semble bien éloignée de considérations juridiques, son
application n’en passe pas moins obligatoirement par le droit, ne serait-ce que parce que la
mise en aavre du civisme passe par un cadre juridiquement contraignant.

Le civisme républicain, tel gu'il se trouve développé notamment dans les projets
éducatifs de la I11° République, doit étre directement rattaché ace qui en constitue la source
principale, ¢ est-adire les discussions relatives a la «religion civique », tout spécialement
développées par Rousseau, mais également par des penseurs aussi différents que Kant'?” ou
Machiavel'?®, On sait que | avant-dernier chapitre du Contrat social, qui est aussi |e plus long,
est consacré ala religion civile. Si Rousseau, dans le droit fil de la Profession de foi du

124, Ibid., p. 45.

125. Ibid., p. 46, note 1.

126. Cf. DELANNOI (G.), Sociologie de la nation. Fondements théoriques et expériences historiques, Armand
Colin 1999, coll. Cursus, p. 87.

127. On sait que I’ éducation ala citoyenneté est un élément primordia pour Kant, qui fait de !’autonomie le trait
caractéristique du citoyen. Cf. KANT (E.), Sur le lieu commun : il se peut que ce soit juste en théorie, mais
en pratique cela ne vaut rien [1793], in Théorie et pratique, Paris 1994, GF-Flammarion, spéc. p. 70-84.
Sur I'influence décisive de la morale kantienne sur le contenu du civisme, Cf. RAULET (G.), Kant. Histoire
et citoyenneté, Paris 1996, PUF, et MAURY (L.), L enseignement de la morale, Paris 1999, PUF, coll. Que
sais-je?, n° 3497.

128. Cf. MACHIAVEL (N.), « De la religion des Romains », in Discours sur la premiére décade de Tite-Live,
Livre ler, ch. X1 [1513-1520], Paris, 1993, Gallimard, coll. Folio, p. 174 et s.
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vicaire savoyard, cherche surtout dans ce chapitre a critiquer le caractere a son sens

dogmatique de lareligion chrétienne, il développe aussi ce qu'il entend par religion civigue. |1

ne doit pas S agir a proprement parler d'un culte de la patrie, méme s une telle forme de

religion « est bonne en ce qu'elle réunit le culte divin et l'amour des lois, et que faisant de la

patrie l'objet de l'adoration des citoyens, elle leur apprend que servir I'Etat c'est en servir le

dieu tutélaire »*%°, car unetelerel igion risquerait de devenir « exclusive et tyrannique », € de

rendre le peuple « sanguinaire et intolérant », ce qui serait d’ abord « trés nuisible a sa propre

siireté »°. Ce qu'il faut développer en revanche, ¢’ est bien un culte de la cité, une religion a
proprement parler civiqgue, ¢ est-adire une religion qui tout ala fois apprenne au citoyen a
respecter et vénérer la patrie et développe en lui I’ autonomie (notamment et surtout vis-avis
des autres religions) indispensable ala libre participation ala décision politique®®L.

C’est bien en cette notion d’ autonomie que se rejoignent les conceptions philosophiques,
politiques et juridiques de la citoyenneté et du civisme. Affirmer I’autonomie de I’individu
comme condition de la citoyenneté sera tout d'abord compris comme justifiant le fait de
réserver la qualité de citoyen aux seuls propriétaires™?, puis & ceux qui en sont jugés
capables : c'est la raison pour laquelle les femmes & les mineurs ne peuvent se voir attribuer
la qualité de citoyen, parce qu’ils ne jouissent pas d une autonomie suffisante. Le systeme
d éducation en géenéral, puis la formation civique en particulier, seront tout entiers congus
pour remédier a cette incapacité, pour construire, a partir des individus d'abord, puis des
mineurs, des citoyens apart entiere. L’ autonomie est donc indissociable de ce qui en constitue
I”instrument, asavoir /’éducation des citoyens.

L’idée de formation des citoyens - d'instruction civique - est présente deés le début de la
Révolution francaise. Il faut «créer un nouveau peuple »**3, c'est-adire un peuple de

129, ROUSSEAU (J.-J.), Du contrat social, Livre IV, Chapitre VIII, [Genéve 1762], Paris 1992, Garnier-
Flammarion, p. 163.

130. Ibid.

131. « Il y a donc une profession de foi purement civile dont il appartient au souverain de fixer les articles, non

pas précisément comme dogmes de religion, mais comme sentiments de sociabilité, sans lesquels il est
impossible d'étre bon citoyen ni sujet fidele [en note: César plaidant pour Catilina tichait d'établir le
dogme de la mortalité de I'dme, Caton et Cicéron pour le réfuter ne s'amusérent point a philosopher : ils se
contenteérent de montrer que César parlait en mauvais citoyen et avangait une doctrine pernicieuse al'Etat.
En effet voila de quoi devait juger le Sénat de Rome, et non d'une question de théologie]. Sans pouvoir
obliger personne ales croire, il peut bannir de I'Etat quiconque ne les croit pas ; il peut le bannir, non
comme impie, mais comme insociable, comme incapable d'aimer sincérement les lois, la justice, et
d'immoler au besoin sa vie a son devoir. Que si quelqu'un, aprés avoir reconnu publiquement ces mémes
dogmes, se conduit comme ne les croyant pas, qu'il soit puni de mort ; il a commis le plus grand des
crimes, il a menti devant les lois.
Les dogmes de la religion civile doivent étre simples, en petit nombre, énoncés avec précision sans
explications ni commentaires. L'existence de la divinité puissante, intelligente, bienfaisante, prévoyante et
pourvoyante, la vie a venir, le bonheur des justes, le chdtiment des méchants, la sainteté du contrat social
et des lois, voila les dogmes positifs. Quant aux dogmes négatifs, je les borne aun seul ; c'est l'intolérance :
elle rentre dans les cultes que nous avons exclus» (ROUSSEAU (J.-J.), Du contrat social, loc. cit., p. 166-
167).

132. On retrouve ici Kant : « L unique qualité exigée, outre la qualité naturelle (n’étre ni femme ni enfant), est
d’ étre son propre maitre (sui juris), donc de posséder quelque propriété [...] qui le nourrisse » KANT (E.),
Théorie et pratique, op. cit., p. 70-71.

133. LEPELLETIER (M.), «Plan d'éducation nationale», cité par JAUME (L.), Le discours jacobin et la
démocratie, Paris 1989, Fayard, p. 220. Sur cette idée, ¢f. BOULAD-AYOUB (J.), dir., Former un nouveau
peuple ? Pouvoir, éducation, Révolution, Paris-Laval 1996, L’ Harmattan-Presses de I’ Université de Laval,
343 p., spéc. LIRIS (E.), «Eduquer I"homme nouveau », p. 303-312, ainsi que MARTIN (X.), Nature
humaine et Révolution frangaise : du siécle des Lumieres au Code Napoléon, DMM, 1994,
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citoyens, et pour ce faire rendre libres les individus, en les dégageant de toute attache
constituée par leur volonté individuelle. Cette formation du citoyen est intrinsequement liée
aux débats relatifs ala représentation : il s'agit d'assurer la concordance de la volonté des
représentants avec celle des représentés, et la cohésion de la nation de citoyens. Pour ce faire,
deux moyens sont possibles : soit conformer les représentants ala diversité des représentés,
soit réduire les disparités entre ces derniers; or la premiére solution doit étre rejetée,
puisqu’elle signifierait I’abandon de I’ unité et de I'indivisibilité des citoyens®**. C est donc
par la conformation des citoyens a leurs représentants que I’on parviendra a lI’unité de la
citoyenneté.

Le projet du marquis de Condorcet consistait adévelopper [’autoformation du citoyen,
I"individu se transformant en citoyen par des filieres multiples, au premier rang desquelles
I"instruction publique, mais également le développement de la vie associative, voire I’ exercice
direct de la souveraineté!®®. || s agit donc de mettre en place une pédagogie de la citoyenneté,
en considérant I'individu comme un citoyen, alors méme qu'il ne I'est pas encore
politiquement, pour qu’une fois parvenu ala maturité politique, il soit véritablement capable,
par sa propre vertu, de s abstraire de ses intéréts personnels pour parvenir ala découverte de
I'intérét public. Mais cette vision idéade de la formation du citoyen a éé rapidement
abandonnée par les révolutionnaires, comme la Congtitution qui en était la traduction : «/e
modelage des individus, puis de la collectivité entiere, succeéde brutalement, au moment de la
prise du pouvoir, ala bonté naturelle du peuple : I’autoformation du citoyen n’a pas été prise

en compte »3e,

La version républicaine de I’éducation du citoyen n'est guére différente des idées
révolutionnaires. L’ingtruction publique, lai que et obligatoire mise en place par les lois
scolaires des débuts de la 111° République a pour but explicite de former des citoyens™’.
Conformément & la théorie rousseauiste’®, il faut faire sortir I'individu de lui-méme, et le
confier & I'Etat qui se chargera de sa formation. L’individu doit donc en quelque sorte
abandonner sa liberté individuelle et la phrase si souvent critiquée du Contrat social - «on le

134. On notera, en marge de ce propos, qu’il est quelque peu surprenant de trouver dans la doctrine juridique, au
moment méme ou se construit juridiqguement la conception abstraite du citoyen, en tant que membre
impersonnel de la nation, une défense de |la représentation des intéréts. (Cf. ROSANVALLON (P.), Le peuple
introuvable. Histoire de la représentation démocratique en France, Paris 1998, Gallimard, coll. Nrf-
Bibliotheque des histoires, p. 247-249).

135. Rapport et projet de décret sur I’ organisation générale de I instruction publique, présenté ala L égislative les
20 et 21 avril 1792

136. JAUME (L.), op. cit., p. 220-221.

137. Notamment et surtout les cours d’instruction civique (ou de morale républicaing). Cf. MOUGNIOTTE (A.),
Les débuts de l'instruction civique en France, Lyon 1991, Presses universitaires de Lyon, 235 p., ainsi que
MAURY (L.), L enseignement de la morale, Paris 1999, PUF, QSJ n° 3497. Pour une lecture républicaine
guelque peu accommodée de la Déclaration de 1789, ¢f. BAYET (A.), Histoire de la Déclaration des droits
de I’homme et du citoyen, Paris 1934.

138. « Il faut opter entre faire un homme ou faire un citoyen : car on peut faire d la fois 'un et I'autre »
(ROUSSEAU (J.-J.), L’ Emile). « Ce qui fait la misére humaine est la contradiction qui se trouve entre notre
état et nos désirs, entre nos devoirs et nos penchants, entre la nature et les institutions sociales, entre
I’homme et le citoyen. Donnez-le tout entier a l’Etat ou laissez-le tout entier d lui-méme » (ROUSSEAU (J.-
J), Du bonheur public). Ces deux célébres phrases sont rapportées (et approuvées) par Georges Burdeau
(BURDEAU (G.), Traité de science politique, tome 1V : Les régimes politiques, 17° éd., Paris 1952, LGDJ, p.
49, note 2).

-B1-



forcera a étre libre » - est tout afait logique'®® : le citoyen ne sera tel que lorsqu'il aura été
formé al’exercice de la charge qui lui incombera ; et une fois cette formation recue, il ne
pourra vouloir, en tant que citoyen, que lavolonté de la nation qu’il ala charge d' exprimer.

La formation du citoyen se fera donc par le développement du civisme. Pour échapper
tout alafois al’individualisme libéral et ala tentation totalitaire, le modéle républicain devra
accepter I'individu (le futur citoyen) «tel qu'’il est avec le seul souci de [’élever a la
conscience de son réle social, de [’instruire dans le bon usage de la liberté et, finalement, de
lui confier la responsabilité de son destin »**°. L’individu devra ains acquérir la vertu
civique, cette « attitude de détachement d 1’égard de préférences égoi stes »** qui constitue le
pendant de la possession des droits politiques.

Pour terminer ces quelques remarques sur la conception originelle du civisme et son
articulation avec la définition juridique de la citoyenneté, il faut noter qu'une place
prépondérante Sy trouve octroyée al'Etat, en tant qu’ organe structurant la Nation dont il
émane, qui est ains chargé ala fois de la détermination du contenu du civisme et, au travers
de I'administration (et non pas uniquement de |’administration de |’éducation), de la
transmission de ce civisme. Dés la constitution de la notion juridique de la citoyenneté, on
trouve donc bien présente I'idée que I’administration doit tenir un role fondamental dans la

transmission de la citoyenneté, et partant dans la cohésion nationale qui en est le résultat’*?.

2. La théorie de I’¢électorat-fonction

Si les citoyens composent donc la Nation, alaguelle ils appartiennent, c’est bien en son
nom qu’'ils doivent exercer les fonctions publiques, au premier rang desquelles se place le
vote. Ce qu'il est convenu d appeler le «droit de vote», n'est ains pas véritablement un
droit, mais une fonction, et peut &tre modulé par |’ Etat au gré de I’ évolution des circonstances.
A travers cette affirmation du caractére contingent des droits politiques, on retrouve
directement I’idée de citoyenneté capacitaire éaborée par les révolutionnaires'®. Eu égard a
la souveraineté, le procédé éectora n'est pas (ou pas seulement), pour le citoyen, la
réalisation d’un droit qui lui serait inhérent, mais I’ accomplissement d’ une fonction qui lui est
confiée par |'Etat. Deux conséquences découlent de cette affirmation. S agissant d'une
fonction, il faut que le citoyen soit jugé capable de I’ accomplir ; il pourra donc étre nécessaire

139. Cf KELSEN (H.), La démocratie. Sa nature, sa valeur, trad. fr. Ch. Eisenmann, Paris 1932, Librairie du
recueil Sirey, p. 11.

140. BURDEAU (G.), op. cit., p. 51.

141. Ibid., p. 45.

142. On notera enfin que le civisme est pris en compte en tant que phénomene juridique, avec un point de vue
certes particulier, par la doctrine publiciste des années trente, qui confond parfois cependant le civisme avec
I"accés aux droits politiques. C'est ainsi que Joseph-Barthélémy présente le délai existant entre I’ accession
ala nationalité francaise et I’ obtention du droit de vote comme un « stage de civisme » (BARTHELEMY (J.),
DUEZ (P.), Traité de Droit constitutionnel, Paris 1933, Dalloz, p. 311).

143. On retrouve ici toute la discussion fondamental e relative ala détermination de la qualité de citoyen sous les
Constitutions révolutionnaires. On a en effet vu plus haut (supra, p.24 et s) qu'aors que les premiers
textes révolutionnaires tentaient de rattacher la qualité de citoyen a la nature, au prix de quelques
aménagements (notamment de la distinction entre citoyens passifs et actifs) et contradictions, a partir de
I’An 111, le citoyen est celui qui est désigné comme tel par la Constitution. Cf. TROPER (M.), « La notion de
citoyen sous la Révolution francaise», loc. cit., p. 318-319.
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d’exclure de la citoyenneté certaines catégories d'individus. On devrait en outre considérer
gue le citoyen a/’obligation d exercer lafonction électorale.

Cette restriction capacitaire de la citoyenneté permet de justifier I’exclusion du «droit »
de vote, pour des motifs différents, des femmes et des domestiques d’ une part, des étrangers
d autre part. Le fondement en demeure in fine toujours identique : «Les droits politiques ne
reposent pas, comme les droits individuels, sur la liberté ; ils reposent sur la capacité Ils
n’appartiennent donc pas a tous les Frangais, mais a ceux des Frangais qui remplissent les
conditions auxquelles la loi a attaché la présomption de capacité. Ces personnes sont les
seules d qui appartienne, en langage juridique, la qualité de Citoyen »***. Lorsque laloi ou la
Constitution attribuent ou refusent la qualité de citoyen aune catégorie d'individus, ¢’ est donc
toujours (théoriquement) au regard de la capacité réelle ou supposee de cette catégorie a
participer avec discernement ala mise en place du pouvoir. Or la capacité fondamentale — on
retrouve ici Rousseau — est le libre usage de laraison. C'est pourquoi les femmes (du moins
les femmes mariées), les domestiques, les enfants, les fous et les délinquants ne peuvent se
voir reconnaitre la qualité de citoyen, non en vertu de leur nature méme, mais parce qu'ils
n'ont pas un usage libre et indépendant de leur raison, et par suite ne peuvent découvrir
librement la volonté générale que les seuls citoyens peuvent contribuer afaire émerger par un
vote majoritaire. Le suffrage censitaire, tout comme la théorie du citoyen-propriétaire,
reposaient sur laméme idée : seule une certaine indépendance matérielle et intellectuelle peut
donner la liberté de jugement nécessaire pour exercer la fonction électorale. Cette motivation,
appliquée avec constance pour les exclusions intra-nationales de la citoyenneté, se retrouve
évidemment en ce qui concerne les étrangers : leur exclusion est en effet naturelle, étant
donné qu’ils n’ont aucun titre aparticiper al’expression de la souveraineté nationale. En ce
sens, il est tout afait logique que les citoyens ne se recrutent que parmi les Francais.

La seconde conséquence ne serait qu’'anecdotique s elle ne se trouvait abondamment
développée par la doctrine. Les débats sur la nature de la citoyenneté ont en effet souvent lieu
al’occasion de discussions portant sur le caractere obligatoire ou facultatif du « droit de
vote ». Bien que divisée sur ce point, la doctrine, outre qu’ elle considére qu’il n'y a pas de
droits acquis en matiére éectorale’® - et par suite aucun droit aétre inscrit sur les listes elles-
mémes'“® - estime que le vote devrait étre obligatoire. Deux arguments de fait sont avancés
en ce sens : le vote est effectivement obligatoire dans certains pays, notamment en Belgique
(depuis 1893) ; en France méme, il est impossible de se soustraire al’inscription sur les listes
dejurés: or s le procédeé de désignation est différent, les fonctions exercées sont considérées

144. LAFERRIERE (F.), Cours théorique et pratique de droit public et administratif, 4e éd., Paris 1854, Cotillon,
p. 75-76.

145. PIERRE (E.), Traité de droit politique, électoral et parlementaire, 3e éd., Paris 1914, Librairies-imprimeries
réunies, Supplément, p. 134-136.

146. Le fait que les juridictions de I’ordre judiciaire soient compétentes @ matiére d'inscription sur les listes
électorales ne doit pas étre interprété dans le sens de I’ existence d’un droit al’inscription sur les listes, qui
n'a pas plus d’ existence que le droit de vote. L’inscription sur les listes électorales est un acte administratif
dont I"appel, par derogation aux regles classiques de compétence juridictionnelle, est du ressort des
juridictions de I’ ordre judiciaire. Cf. LAFERRIERE (E.), Traité de la juridiction administrative et des recours
contentieux, Paris 1896, 2e éd., Berger-Levrault, p. 321 et s.
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comme similaires, car consistant dans I’exercice de la puissance publique'*’. Il serait donc

logique de rendre le suffrage obligatoire**®. Malgré quelques propositions de loi en ce sens au
début du siécle!®®, cette discussion reste cependant théorique; Georges Burdeau peut
effectivement souligner avec une pointe d’'ironie que Si «on a cru aussi pouvoir faire de

Iy . . s s, r \ A . . 150
[’électorat une fonction, il n’a pas été long a étre compris comme un droit »>".

§ 2. Affirmer les droits du citoyen

Il est évident, pour la doctrine du XIX® et des premiéres années du XX° siécle, que s la
citoyenneté comporte certes des devoirs incombant au citoyen, elle est essentiellement
constituée de droits qui lui appartiennent. Cette évidence n’empéche cependant pas
I’existence de discussions qui portent tant qur |’ origine de ces droits que sur leur nature,
discussions qui permettent de préciser les contours et le contenu de la citoyenneté.

A. Droits du citoyen et droits de ’homme

Si la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen est percue comme |’ une des sources
non directement du contenu de la citoyenneté, mais de la notion elle-méme, elle se trouve
également al’ origine de débats doctrinaux relatifs asa valeur. Deux interprétations sont ains
avancées quant a I’origine des droits civiques. Ou bien en effet on considére qu'ils
appartiennent a I'individu (en tant qu’homme) avant son intégration a la communauté
politique, mais qu’ils ne se révélent en tant que tels qu’a partir de la congtitution de cette
communauté ; ou bien on estime al’inverse que c’'est |’appartenance ala collectivité qui
emporte attribution de ces mémes droits, ala jouissance desquels I’homme pris isolément n'a
donc aucun droit antérieur ala constitution de la communauté politique.

L’ évolution de la pensée de Maurice Hauriou traduit bien cette tension, que manifeste la
place dévolue aux droits civiques dans les éditions successives du Manuel de droit
constitutionnel . aors que, dans la premiére édition, les droits des citoyens étaient traités dans
la partie consacrée ala «croyance en [’ordre individualiste », €t développés a partir de la
Déclaration des droits de I’ homme, ils se retrouvent exposés, dans la seconde édition, dans le
chapitre consacré a« la constitution sociale de la France ». Dans le premier cas, les droits du
citoyen appartiennent en propre al’individu, et ne sont ainsi rien d’'autre que les droits de
I"lhnomme reconnus et garantis par I'institution politique ; dans le second, ils sont la
conséquence de I'intégration de I’individu &la communauté nationale™®?.

147. Une bonne synthése de ces discussions est présentée par GIRAUD (E.), « Le vote obligatoire du point de vue
des principes et du bon fonctionnement des institutions représentatives », RDP 1931, p. 473-495.

148. On s'étonne parfois de voir classer les obligations militaires dans les « droits du citoyens », alors qu'il
s agirait d’' une charge (LOCHAK (D.), loc. cit., p. 192). Mais le méme étonnement devrait étre de rigueur en
ce qui concerne un prétendu droit de vote considéré comme obligatoire...

149. Notamment une proposition discutée en 1922, rapportée par HAURIOU (M.), op. cit., p. 628 s.

150. BURDEAU (G.), Les régimes politiques, op. cit., p. 200.

151. HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, Paris 1923, Sirey, lére éd., p. 99, et 2e éd., 1929, p. 654.
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1. Premiére hypothése : les droits du citoyen sont les droits de ’homme garantis par
I’KEtat

Pour un premier courant doctrina, I’origine de la citoyenneté doit étre recherchée dans
les droits appartenant au citoyen : ce dernier est bénéficiaire ou titulaire d' un certain nombre
de droits; c’'est atravers lui que I’on doit donc rechercher leur unité théorique. Si une partie
de la doctrine fait référence aux droits naturels dont dispose le citoyen al’encontre de I’ Etat,
du fait de sa seule qualité d homme®®?, c’'est surtout atravers I’éude de la Déclaration des
droits de I’homme et du citoyen que va se construire |’ idée de droits subjectifs des citoyens®®?,
la question étant alors de savoir si la Déclaration ou la Congtitution régissant la qualité de
citoyen ne font que constater des droits qui leur sont antérieurs, ou bien s elles constituent
ces droits au moment méme ou elles les déclarent ou les consacrent.

La référence a la Déclaration des droits de I’'homme et du citoyen de 1789 est
omniprésente dans les écrits doctrinaux qui traitent de la notion juridique de citoyenneté. Or
I"intitulé méme de la déclaration interpelle les juristes sur les rapports existant entre les droits
de I’ homme et ceux du citoyen. Si, dans la premiere phase de construction de la citoyennete,
qui consiste adécrire les droits civiques, cette question est laissée al’arriere-plan - tout au
plus considére-t-on que le terme de citoyen est employé « tout familiérement »*>* - | dle
devient centrale dans les débats du début du XX° siecle. Les discussions vont alors porter sur
la paternité - rousseauiste ou lockéenne - de la Déclaration, et, a travers cette querelle
apparemment anodine, sur le fondement méme de la citoyenneté.

Les historiens républicains de la Révolution, dont I'influence est considérable sur
I"interprétation juridique des institutions révolutionnaires, insistaient sur la portée des idées de
Rousseau sur la pensée des rédacteurs de la Déclaration. Cette influence, incontestable quant a
la rédaction méme du texte, signifie, a propos de I’ articulation des droits de I’homme et du
citoyen, que ce dernier ne détient pas de droits de sa seule qualité de citoyen, mais que les
éléments du statut de citoyenneté lui sont attribués — deviennent pour lui des droits — au
moment de la constitution du pacte social. Le citoyen ne peut donc détenir des droits qu’ a
lintérieur de la société, et ne dispose d'aucun droit politique (d'aucun pouvoir de
commandement) antérieur et supérieur al’institution de la société politique®®®.

L’examen du texte de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen ne parait
pourtant pas corroborer cette interprétation. L’emploi de verbes constatifs et non normatifs'>®
pourrait ains étre interprété dans le sens de I’ existence de droits antérieurs ace qui est en
outre une déclaration. Georg Jellinek, débattant avec Emile Boutmy de la signification de la

152. BOUCAUD (C)) , Les droits de UEtat et les garanties civiques du droit naturel, Paris 1908, Bloud, 80 p.

153. Qui finit par devenir une sorte de lieu commun. Voir par ex. BEUDANT (C.), Le droit individuel et ['Etat, 3e
éd., Paris 1920, Rousseau, 290 p.

154. DEMANTE (G.), op. cit., p. 21. Cette affirmation est assez paradoxale, étant donné que le méme auteur
attribue, comme c’ était souvent le cas al’ époque, la paternité de la Déclaration aRousseau, dont on connait
larigueur affirmée apropos de |’ usage du terme citoyen.

155. BouTmY (E.), « La déclaration des droits de I"homme et du citoyen et M. Jellinek », Annales de Sciences
politiques, 1902, p. 415-443. Ce texte est repris dans les Etudes constitutionnelles.

156. Cf CHEVALLIER (J), « Essai d'analyse structurale du Préambule», in CURAPP, Le Préambule de la
Constitution de 1946, Paris 1996, PUF, p. 29-31.
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Déclaration, estime ains que «le contrat social de Rousseau n’est pas la source de la
déclaration francaise »*°', dans le sens ol cette déclaration ne fait qu’ entériner des droits qui
lui sont préexistants. Contrairement ala théorie de Rousseau, pour lequel 1a liberté civique est
ce qui est octroyé par la communauté en contrepartie hypothétique des devoirs civiques, la
Déclaration part de droits existants. Plus encore, c'est elle qui permet leur manifestation:
« Ce n’est que par la déclaration des droits de I’homme que s’est formée, dans toute son
ampleur, en droit positif, la notion des droits subjectifs du citoyen vis-a-vis de 1’Etat, notion
qui, jusqu’alors, n’était connue que du droit naturel »*°®. La Déclaration va donc permettre de
faire entrer dans la sphere publique des droits qui éaient auparavant considérés comme
privés, ou dont les citoyens n’ avaient pas eux-mémes conscience.

Cette discussion du tournant du siecle, que prolonge plus récemment celle menée entre
Georges Gusdorf et Simone Goyard-Fabre, renvoie, comme le précise Stéphane Rials, a « la
question centrale de la qualité d’homme et du statut de citoyen dans la philosophie politique
des Lumieres. Pour les jusnaturalistes modernes ou pour Locke, les droits du citoyen ne sont,
pour [’essentiel, que les droits naturels de [’homme enfin promulgués, délimités, sanctionnés,
garantis et rendus effectifs. Pour ’auteur du Second traité [’état social n’est a bien y
réflechir que [’institutionnalisation de l’état de nature. Au contraire, pour Rousseau, le
contrat social opere une transmutation d 'une humanité indistincte en une citoyenneté située et
il n’y a plus a proprement parler, a l’état social, de droits de [’homme découlant de la Loi
naturelle mais seulement des droits du citoyen inscrits dans les lois civiles [...]. Dans la
premiere perspective, [ 'universalité de I’homme implique celle de ses droits. Dans la seconde,
si ces droits de I’homme conservent, singulierement au-dela des frontieres de [ ‘Etat, le
caractere d’une revendication éthique |[...], ils sont d’ordre métajuridique : les droits
iuridiques", qui n’existent que dans I’Etat et ne sont que du citoyen, ces droits civils ne

sauraient étre universels puisqu’ils résultent d 'une volonté générale... particuliere »1%9,

Il s'agit lad un point tout afait capital de la construction des droits civiques et politiques
en tant que droits subjectifs. Pour la grande majorité des auteurs de Droit public, tels
notamment Léon Duguit ou Adhémar Esmein, et alors méme que certains d entre eux se
référent & Rousseau, c'est la conception lockéenne qui doit étre suivie, selon laguelle les
droits considérés comme ceux du citoyen ne sont pas fondamentalement différents des droits
de I’homme, ou, plus précisément, les droits du citoyen ne sont que les droits de I"homme
reconnus et transformés par le contrat social.

L’interprétation de Léon Duguit est particulierement intéressante aétudier dans la mesure
ou elle apparait en contradiction avec ce qui structure pourtant sa pensee juridique, c' est-&
dire la négation des droits subjectifs. Duguit part de la question classique de la postériorité ou
de la simultanéité des droits de I’homme et du citoyen : s les droits de I’homme sont des
droits préexistants a la société politique, les droits du citoyen devraient s'en distinguer,

157. Titre du second chapitre de JELLINEK (G.), La déclaration des droits de [’homme et du citoyen.
Contribution a I’histoire du droit constitutionnel moderne, Trad. fr. Paris 1902, Albert Fontemoing, p. 9-
12.

158. JELLINEK (G.), op. cit., p. 3.

159. RIALS(S.), La déclaration des droits de [’homme et du citoyen, Paris 1988, Hachette-Pluriel, p. 352-353.
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puisqu’ils sont octroyés par la Déclaration et la Constitution alaquelle elle est intégrée. Mais
Duguit réfute cette argumentation superficielle, selon le raisonnement suivant, a partir de
I’exemple du droit de propriété et de la slreté: «la liberté et la propriété sont des droits de
I"homme ; la siireté est un droit du citoyen Mais la siireté n’est pas, en réalité, un droit
particulier différent de la liberté et de la propriéte ; la sireté n’est pas autre chose que la
liberté et la propriété socialement reconnues et garanties. L’homme entre dans la société
avec ses droits de liberté et de propriété ; il devient un citoyen ; les droits qu’'il posséde en
tant gu’homme deviennent droits du citoyen, ils contiennent en eux-mémes le droit d’exiger
du corps social qu’il les reconnaisse, les respecte et les protege. Ce droit, c’est la sireté, qui
n’est, des lors, pas autre chose que les droits de liberté et de propriété protéges par le corps
social »'%°. Pour Duguit, relisant la Déclaration des droits de I’ homme et du citoyen, les droits
du citoyen ne sont donc pas les droits politiques, mais des droits civiques, C est-adire, en leur
substance, des droits civils, qui ont pour particularité d’ étre garantis par la loi.

Cette conception doit étre particuliérement soulignée, a un double titre: elle va a
I’encontre de |’idée recue selon laguelle la théorie de la citoyenneté, spécialement sous la I11°
République, serait une conception monolithique s articulant autour de I'idée exclusive de
participation politique ; elle fait au contraire des droits civigues le centre de la citoyenneté.

2. Seconde hypothése : les droits du citoyen sont conférés par I’Etat i ceux qu’il désigne

comme tels

Il y a cependant, dans le raisonnement qui vient d ére évoqué, une ambigui té et une
contradiction potentielle : d’un coté, on affirme que les droits de I'individu sont des droits
subjectifs antérieurs a I'existence de I'Etat et a leur consécration éventuelle par la
Constitution ; de I’autre, on leur attribue le qualificatif de civique ou politique, qui ne peut
évidemment se justifier qu’ en rapport & un ordre politique (et notamment constitutionnel)
donné. Si I’on considére les droits du citoyen comme ceux qui sont octroyés par |’ Etat, cette
contradiction disparait du fait méme, et les droits de I’homme se distinguent bien des droits du
citoyen: «Les droits de [’homme sont apparemment les droits qui lui appartiennent en tant
qu’homme avant méme qu’il fasse partie d’une société politique et qui continueraient de lui
appartenir s’il cessait de faire partie de cette société politique. Les droits du citoyen, au
contraire, sont les droits qui appartiennent a l’individu en tant qu’il fait partie d’une société
politique, qui cesseraient de lui appartenir s’il cessait de faire partie de cette société
politique »*°*. 1| n’existe donc pas de droits du citoyen indépendamment de la société
politique alaguelle il sintégre. Les droits civiques sont « ceux qui sont créés par le contrat
social ou par la souveraineté qui en résulte »*°?, et dont la Constitution va définir le contenu.
L’emploi de I’expression «droits garantis aux citoyens » dans les congtitutions libérales du

160. DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, op. cit., t. 3, 3e éd., p. 624-625 (c’ est nous qui soulignons).

161. DUGUIT (L.), op. cit., t. 3, 3e éd., p. 623.

162. ESMEIN (A.), Eléments de droit constitutionnel frangais et étranger, 3e éd., Paris 1903, Librairie du Recueil
Sirey, p. 380, notel.
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XIX® siécle'® ne fait pas une référence erronée au citoyen, mais crée en quelque sorte le
citoyen par les droits qu'elle lui attribue.

Une fois les droits octroyés et les citoyens déterminés par la Constitution, les droits dont
ils disposent ne deviennent pas pour autant des droits individuels, leur origine et leur nature
restant toujours aux mains de I’Etat, qui peut les modifier & tout instant. Les discussions
relatives au droit de pétition, qui agitent la doctrine du début du X X° siécle, le montrent bien:
lorsqu’il existe, le recours contre un acte de I'Etat n'est pas considéré comme un droit
individuel, mais I’accomplissement d’une fonction dévolue par I'Etat'® : « La réaction, le
recours, ne sont pas individuels ; le droit en question ne [’est pas davantage ; mais cela ne
veut pas dire que ce droit ou cet ordre juridique, relatif aux affaires de I'Etat, demeure pour
les citoyens dont I’Etat ne fait que personnifier la collectivité, chose indifférente ou

trangeére »%°.

Cette conception, peut-étre plus satisfaisante que la précédente sur le plan de la logique
juridique, entraine des conséquences sur les citoyens eux-mémes : non seulement ceux-Ci
n’ont pas de droits indépendamment de I’ Etat, mais ils ne disposent pas non plus de droits &
étre citoyent®®. « Les droits politiques n’appartiennent qu’aux citoyens, d qui la constitution
et la loi en accordent la jouissance et [’exercice ; ils ne sont point accordés a tous les
membres de la nation sans distinction aucune d’dge, de sexe ou de capacité »*®’. La
Constitution (ou la norme fixée par les pouvoirs constitués) accorde tout ala fois aux citoyens
le contenu juridique de la citoyenneté (les droits civigues) et la qualité méme de citoyen.

B. Les conséquences de la reconnaissance de droits des citoyens

Que I'on suive I’'une ou I autre des théories qu'on vient de rappeler, la qualité de citoyen
entraine pour son bénéficiaire la jouissance d un véritable statut de citoyenneté. Ces deux
approches ont en effet en commun de reconnaitre tres nettement que le citoyen possede en
propre un ensemble de droits, un statut juridique. Mais le contenu de ces droits varie
considérablement selon qu’on considere qu’ils sont le prolongement des droits que chague
individu possede en sa simple qualité d homme ou qu’ils sont définis par ceux auxquels le
titulaire de la souveraineté a conféré le pouvoir d’ en déterminer |’ étendue.

1. Droits du citoyen et droits publics subjectifs

Considérer que le statut du citoyen lui attribue des droits qui lui sont propres oblige a
soulever la question des droits subjectifs. Pour cette partie de la doctrine qui refuse de voir
dans |'Etat la source des droits du citoyen, I’origine de ces derniers ne peut se trouver que
dans les citoyens eux-mémes, ce qui N’ est pas sans soulever un certain nombre de difficultés:

163. Cf. BATBIE (A.), Précis du cours de Droit public et administratif, 2e éd., Paris 1864, Cotillon, 691p. (1ére
partie : Droit public et constitutionnel ; Chapitre premier : « Droits garantis aux citoyens »).

164. En ce sens, il s'agit bien d’'un droit civique.

165. CARRE DE MALBERG (R)), op. cit., t. 1, p. 320, note 10.

166. Voir cependant DUGUIT (L.), loc. cit.

167. ESMEIN (A.), Eléments de droit constitutionnel francais et étranger, op. cit., p. 387-388.
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il faut accepter tout d’abord que I’individu dispose de droits subjectifs, qu’il existe ensuite des
droits publics subjectifs, et enfin que les droits de citoyenneté soient différents des droits de
I"individu, alors méme que ces derniers en sont la source.

La question des droits subjectifs a toujours divisé la doctrine!®®, non seulement entre

défenseurs et négateurs de I’ existence méme de ces droits, mais également, al’ intérieur méme
de ceux qui considerent acquise cette existence, selon leur nature (puissance de volonté ou
intérét juridiquement protégé). Les débats sur la nature des droits subjectifs ne concernant que
trés indirectement le sujet ici développé, on adoptera la définition synthétique et par [aAméme
susceptible de critiques proposée par Roger Bonnard, selon lequel «le droit subjectif est le
pouvoir d’exiger de quelqu’un, en vertu d’une regle de droit objectif, quelque chose a
laquelle on a intérét, sous la sanction d’une action en justice ; le contenu de la chose
revendiquée étant fixé immédiatement soit par le droit objectif, soit par un acte juridique
individuel »%°. L’idée principale que I’ on retiendra de cette définition est son exigibilité, et
par conséquent son opposabilité atoute personne, privée ou publique. Le titulaire des droits
subjectifs en est par conséquent |e propriétaire®’°.

L’existence de droits subjectifs n’entraine pas pour autant celle de droits publics
subjectifs, c'est-adire de droits qui sont «opposables dans les rapports juridiques entre
I’Etat et les particuliers »*™*. Si |'existence de droits privés subjectifs (exigibles dans les
relations interindividuelles) était déja contestable, celle de droits publics subjectifs I'est plus
encore, dans la mesure ou, d’ une part le citoyen n’ est pas totalement extérieur al’ Etat, o autre
part I'individu ne devient citoyen que par son intégration au peuple souverain. Par conséquent,
s I'individu ne devient citoyen qu'apartir de son insertion dans la communauté nationale, il
semble difficile qu'il puisse se prévaloir de droits politiques antérieurs al’ Etat. La solution de
cette contradiction réside dans la dissociation de la possession et de I’exercice des droits
civiques, suivant un raisonnement en deux temps.

Il faut d'abord constater que le suffrage, expression la plus achevée des droits politiques,
est compris comme un droit, et non seulement comme une fonction. Il ne sert donc arien de
continuer arefuser de considérer la réalité pour ce qu'elle est et, si «les droits politiques ne
sont pas aussi largement reconnus que les droits individuels, étant tout au moins restreints
aux nationaux [...] cela ne les empéche point d’étre individuels ; [...] De ce que les droits
politiques sont des fonctions sociales, il ne s’ensuit pas qu’ils ne soient pas en méme temps

des droits individuels »"*. Quitte & reconstruire les catégories juridiques existantes, il faut

168. Sur les controverses relatives aux droits publics subjectifs, c¢f. FOULQUIER (N.), Les droits subjectifs des
administrés. Emergence d’un concept en droit administratif frangais du XIXe au XXe siécle, Thése Droit
public, Paris |, 2001, 843 p.

169. BONNARD (R.), « Les droits publics subjectifs des administrés», RDP, 1932, p. 707. Cette définition est
remarquable par la fagon dont elle reprend ason compte toutes les contradictions des droits subjectifs, en
supposant que I’ unification en une méme formule d options théoriques radicalement opposées les rendra
par le fait méme compatibles. ]

170. C’est par ce raisonnement que I’ on aboutit al’idée de droits subjectifs de I’ Etat, dont celui-ci est également
propriétaire. Cf. DUCROCQ (T.), De la personnalité civile de I’Etat d’aprés les lois civiles et administratives
de la France, Paris 1894, Train, p. 13-19.

171. BONNARD (R), loc. cit., p. 697.

172. HAURIOU (M.), op. cit., p. 100-101, note 6.
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donc accepter, par réalisme juridique, de considérer les droits du citoyen comme des droits
individuels.

On s'interrogera ensuite sur |'inégale répartition des droits de citoyenneté : s'il s agit de
droits subjectifs, pourquoi les réserver a quelques individus seulement ? La réponse est
simple : « La jouissance des droits civiques et politiques constitue la qualité de citoyen, par
conséquent, puisque ces droits sont individuels, la qualité de citoyen n’est que ['un des
aspects de [’étre moral individuel, elle préexiste en lui, elle n’est pas une concession sociale.
Mais cette qualité ne se confond point avec celle de sujet francais, elle peut se révéler a coté
ou ne pas se révéler »™. Tout homme est donc un citoyen en puissance, dispose en lui-méme
des attributs du citoyen, mais ces attributs ne se révéleront en lui que par |’ attribution Iégale
de la qualité de citoyen; in fine, C' est donc bien la reconnaissance de |’ existence des droits du
citoyen par I’ Etat qui manifeste en lui |’ existence du titre effectif de citoyen.

Les droits de citoyenneté constituent donc une catégorie spécifique de droits subjectifs,
en ce que, du fait de leur caractére mixte (droit et fonction), ils sont «des droits individuels
représentatifs»*’*. La contradiction inhérente & la transposition de la théorie des droits
subjectifs a la citoyenneté se trouve donc ains résolue, en apparence du moins, par la
construction d’ une définition ad hoc de ces droits.

2. Droits du citoyen et statut juridique

Méme s I'on admet que les droits politiques sont accordés par I'Etat ou par la
Constitution qui I'institue, la contrepartie de I'origine étatique des droits politiques est
I"instauration, au profit du citoyen, d’un statut civique, et ce aun double titre.

Il faut d’abord considérer que «toute regle émise a l’effet de régir 'activité étatique,
méme a l’intérieur de l’appareil administratif, constitue un elément de l’ordre juridique de la

collectivité des citoyens »*"°. La Constitution, |’ organisation des pouvoirs publics, toute régle
relative aux institutions, concernent directement les citoyens, et sont donc des éléments de
leur droit ; le droit de I’ Etat est en méme temps le droit des citoyens.

Le statut du citoyen est en outre constitué, conformément al’idée émise apropos de la
Déclaration des droits de I’homme et du citoyen, par les droits garantis par |’ Etat. C est chez
Hauriou que cette idée de statut se trouve le plus développée. « L état et la capacité constitués
par la jouissance de l’ensemble des droits individuels sont une sorte de propriété, la liberté
du domicile est aussi bien la propriété du domicile, la liberté de pensée a engendré la
propriété littéraire, celle du travail et de l'industrie la propriété industrielle, la liberté de la
presse a créé la propriété du journal, etc. La forme propriété semble |’aboutissant naturel de
la liberté individuelle. Par la méme, ces droits individuels constituent un statut, ils sont le
statut du sujet frangais, du citoyen, de [’habitant, etc. [...] Le statut est a la fois personnel et

territorial »*'.

173. Ibid., p. 101.

174. Ibid., p. 99-100.

175. CARRE DE MALBERG (R)), op. cit., t. 2, p. 321.
176. HAURIOU (M.), op. cit., p. 96, note 1.



Il importe enfin de noter que le statut ainsi développé n’est pas tres différent d’'un statut
civil. Lorsque Hauriou décrit ce qui «constitue le statut du citoyen francais », il évoque
« [’ensemble de ces institutions juridiques objectives » que sont le droit romain, les chartes
des villes, la grande Charte, la Déclaration des droits de I’homme — tous textes octroyés par
le pouvoir constitué —, qui se traduisent par les droits individuels de propriété, de liberté,
d' égalité!’’, et non de participation ala chose publique. Ce qui peut sembler ainsi curieux
s explique pourtant par le fait que les droits civiques deviennent tels par le seul fait que I’ Etat
les garantit, ce qui permet |’intégration successive de droits considérés comme priveés au

corpus de |a citoyenneté!’®.

Résumant la querelle sur I'existence de droits publics subjectifs, Boris Mirkine-
Guetzévitch soulignait que peu importait au fond que les droits des citoyens soient des droits
subjectifs ou découlent du droit objectif de I’ Etat : I’ essentiel est qu'ils entrainent des devoirs
de I'Etat’’®. Tel est bien le cas ici : quelle que soit I’ origine qui lui est attribuée, le statut de
citoyen est constitué d’ un ensemble de droits, politiques et civiques, garantis et protégés par
I’ ordre juridique étatique.

CONCLUSION DU CHAPITRE 1

La notion de citoyenneté, telle que construite par la doctrine de la conde moitié du
XIX® siécle, apparait en porte-afaux avec la conception de la Révolution francaise. Les
juristes reprennent aux révolutionnaires I’idée fondamentale que la citoyenneté est ce par quoi
les individus deviennent membres de |la Nation: le corps des citoyers est strictement
délimité ; leurs droits, ou plutét leurs fonctions, sont restreints aux seuls ééments les faisant
participer au pouvoir. Dans le méme temps, ils adoptent une conception plus proche de Locke
gue de Rousseau : la citoyenneté est auss constituée par un statut juridique appartenant en
propre au citoyen, qui est aing titulaire de droits de citoyenneté. La délimitation de I’ octroi de
la qualification de citoyen aux seuls individus participant effectivement al’éaboration du
pouvoir traduit peut-étre le louable «travail du législateur en vue de donner une définition
stricte de la qualité de citoyen », Mals, «inspiré par une conception systématique, étroite,
exclusive, dédaigneuse de la tradition, cet effort a introduit le désordre dans les idées et la

confusion dans la langue »*®° ; une telle définition exclusiviste serait une idée « injuste,

odieuse et impolitique »%.

Cette ambigui té appelle deux remarques conclusives. La signification juridique de la
citoyenneté comprend ainsi, des le départ et malgré une indéniable confusion, les deux idées

177. HAURIOU (M.), op. cit., p. 613.

178. THORBECKE (M.), « Des droits du citoyen d’ aujourd hui », Revue de droit frangais et étranger, 1848, p.
383-396.

179. MIRKINE-GUETZEVITCH (B.), « Les nouvelles tendances du droit constitutionnel », RDP 1929, p. 568.

180. DEMANTE (G.), op. cit., p. 26-27.

181. Ibid., p. 22.
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conjointes de |’ appartenance ala Nation et de la possession d’'un véritable statut juridique.
Surtout, dés le XIX® siecle, la citoyenneté n’est pas considérée comme un tout nonolithique,
mais comprend des degrés différenciés : les droits politiques sont les plus élevés, ils ne sont
pas les seuls droits du citoyen.
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CHAPITRE 2 : L’ ADMINISTRE, PROLONGEMENT DU CITOYEN

L’examen des passages consacrés a lI’administré dans les ouvrages de droit public du
XIX® et du début du XX° siécles engendre une certaine perplexité. Les termes qui désignent
I"individu en rapport avec I'administration sont en effet indifféremment ceux d assujetti,
d administré, ou plus fréguemment de citoyen. En outre, tout au moins jusgu’au milieu du
X1X® siécle, les développements qui lui sont consacrés se trouvent dans des traités de «droit
politique », ¢’ est-adire constitutionnel.

On pourrait penser acet égard que lorsqu’il est employé pour désigner les administrés, le
terme citoyen est utilise, pour reprendre I'expression de Jean-Jacques Rousseau, par
« bévue »* : le citoyen et |’ administré ont a priori peu de points communs. Cette assimilation
terminologique, loin d étre accidentelle, est pourtant conforme a la théorie classique de la
citoyenneté. 1l ne s agit pas d affirmer que I’ assujetti est alors considéré comme jouissant a
I”encontre de I’administration des droits politiques dont le citoyen bénéficie dans ses rapports
avec |'Etat : E. Laboulaye est seul aaffirmer que «si I’on veut donner a I'administration une
racine profonde dans ce pays, il faut [...] que son organisation premiere soit
démocratique »*. Le couple que forment administré et citoyen ne signifie pas que le premier
jouisse de droits spécifiques al’égard de I’administration ; au contraire, I’administré, comme
la désignation d’assujetti |e précise bien, est celui qui est soumis alaloi de I’administration,
placé dans une situation d’infériorité par rapport aune puissance publique ala manifestation
de laguelle il n"a aucun droit aparticiper.

C'est donc vers d'autres horizons qu'il faut rechercher le motif de cette identification
entre le citoyen et |I’administré. L’ affirmation d'une citoyenneté comme participation au
pouvoir se traduit en effet par la nécessité d’ un dédoublement de la personne titulaire de la
citoyenneté entre celui qui participe a I'élaboration de la norme et celui qui en est le
destinataire — entre le citoyen actif et I’administré. |l faut ainsi considérer que «citoyen et
administré sont le revers et I’avers d’une méme piéce »° : Rousseau lui-méme ne disait pas
autre chose lorsgu’il affirmait que les «mots de Sujet et de souverain sont des corrélations
identiques dont lidée se réunit sous le seul mot de citoyen»®.

1. ROUSSEAU (J.-J.), Du contrat social, [Genéve 1762] Paris 1992, GF-Flammarion, p. 40, en note (a propos
de I’emploi du terme citoyen par Jean Bodin). Pour une comparaison des conceptions respectives de Bodin
et de Rousseau apropos de la citoyenneté, Cf. QUAGLIONI (D.), « "Les citoyens envers |'Etat" : I'individu
en tant que citoyen, de la République de Bodin au Contrat social de Rousseau », in COLEMAN (J.), dir.,
L’individu dans la théorie politique et dans la pratique, Paris 1996, PUF, coll. Librairie européenne des
idées, p. 311-321.

2. LABOULAYE (E), « De I’enseignement et du noviciat administratif en Allemagne», Revue de législation et
de jurisprudence, 1843, p. 589-590 (cité par AzIMI (V.), « Démocratie et administration selon Edouard
Laboulaye», in BURDEAU (F.), dir., Administration et droit, Paris 1996, LGDJ, p. 137).

3. DARNOUX (R.), L’évolution du statut de [’administré en droit administratif francais, Thése Lyon, 1992,
p. 12-13.

4. ROUSSEAU (J.-J.), Du contrat social, op. cit., p.120.
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Loin d’ étre une approximation, |’ assimilation de I’ administré et du citoyen est donc tout a
fait conforme ala conception classique de la citoyenneté (Section 1), cette identification
emportant une série de consequences sur le statut de I’ administré (Section 2).

SECTION 1 : L’ ASSIMILATION DU CITOYEN A L’ADMINISTRE

La doctrine ne différencie pas clairement I’ administré et |e citoyen au XIX® siecle ; le fait
que les deux termes soient employés indifféremment le montre bien, méme s cette facilité
lexicale ' est pas une spécificité du X1X® siécle®. Cette identification est pourtant revendiquée
en tant que telle (§ 1), bien gu’ elle ne soit pas exempte de contradictions (§ 2).

§ 1. L’assimilation de ’administré et du citoyen dans le discours juridique

Au-dela d’ une assimilation purement terminologique, I'identification de I’administré et
du citoyen découle tres clairement de la place respective qui leur est faite dans I’ exposé de la
théorie du droit public.

A. L’absence de différenciation terminologique

S I’on se référe aux manuels de droit public du XI1X® siécle®, I'« administré » est aors
dénommé citoyen. L. Aucoc, par exemple, évoque parmi les taches de |’administration
I"accomplissement des «services publics destinés a satisfaire les besoins collectifs des
citoyens »’ ; de laméme facon, Th. Ducrocq estime que le droit administratif régit «les droits
et les devoirs des citoyens »® dans leurs relations avec |’ administration. On pourrait multiplier
ains les exemples de recours au terme de citoyen pour désigner I’individu en relation avec
I’ administratior.

L’emploi du terme citoyen en lieu et place de celui d’ administré (ou méme de gouverné)
pourrait étre considéré comme purement analogique, n'emportant pas, dans I'esprit de la
doctrine, de conségquences juridiques sur la nature des rapports entre les administrés et

5. Pour un exemple récent, Cf. VOISSET (M.), « La reconnaissance, en France, d' un droit des citoyens ala
qualité dans les services publics », RFDA 1999, p. 743-749. Mme Voisset précise qu’elle utilise le terme
citoyen « par commodité » (note 2, p. 743).

6. La remarque pourrait étre transposée, dans une moindre mesure, acertains écrits de la premiére moitié du
XX secle.

7. Aucoc (L.), Conférences sur l’administration et le droit administratif, 3e éd., Paris 1885, Dunod, t. 1,
p.11.

8. DUCROCQ (T.), Cours de droit administratif, Paris 1897, 7e éd., Fontemoing, t. 1, p. XXXIII. )

9. Cf par ex. MACAREL (L.-A.), Cours de droit administratif, Paris 1844, t. 1, p. 18; VIVIEN (Etudes
administratives, 3e éd., 1859, Lib. de Guillaumin, 2 vol., 354 et 426 p.) n'emploie qu’une fois le terme
administré (t. 1, p. 59), contre plus de cinquante fois le terme citoyen, dans le sens d'individu en rapport
avec les administrations. L'un des exemples les plus frappants est constitué par la thése de Joseph
BARTHELEMY (BARTHELEMY (J.),Essai d'une théorie des droits subjectifs des administrés dans le droit
administratif francais, op. cit.), qui emploie indistinctement les termes d’administré et de citoyen, parfois
dans une méme phrase (op. cit., p. 65, 73, 127-128, 135, 138), et ce sans qu'il soit possible de déceler un
quelcongque motif juridique al’emploi de I'un ou I'autre de ces termes. Sur ce théme, Cf. DUPRAT (J.-P.),
« Lanotion d’usager. Réflexions sur trois visages d’un partenaire : I’administré, I'usager et le client », in
Les administrations économiques et financiéres et leurs usagers, Paris 1997, Ministére de I’Economie et
des Finances, p. 17-45, qui dresse une liste les occurrences du terme administré dans la doctrine juridique
du X1Xesiecle.
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I administration'®. Cette apparente confusion terminologique s explique cependant tout ala
fois par la place centrale de la question des rapports entre I’administration et les administrés
dans la définition du droit administratif et par I'insertion matérielle et conceptuelle de ce
dernier dans le droit politique, C'est-&dire constitutionnel. Interpréter I’identification des
termes administré et citoyen comme une approximation doctrinale serait en outre totalement
anachronique, dans la mesure ol la notion de citoyen est au XIX® siécle assez clairement
définie (contrairement al’incertitude qui pésera sur elle au siecle suivant), méme s elle est
I’ objet de discussions : on voit donc ma pourquoi les mémes auteurs s emploieraient d’un
coté a définir strictement la notion de citoyenneté pour ensuite, dans les mémes ouvrages,
utiliser improprement le terme citoyen'.

B. Administré, citoyen et définition du droit administratif

L’imbrication des deux notions d administré et de citoyen est tout afait logique si I’'on se
référe ala place dévolue aux relations administratives dans I’ ensemble du systeme juridique
tel qu'exposé par les auteurs. Pour la doctrine administrative de cette période la qualité
d’ administré prolonge et compléte celle de citoyen, ce que montrent a la fois la place
matériellement impartie aux développements consacrés a I’administré dans les ouvrages
juridiques et I’ assimilation de la relation entre le citoyen et I'Etat acelle qui unit I’ assujetti &
I”administration.

L’ examen de la définition du droit administratif et de la place dévolue a ce droit dans
I’ensemble de I’ exposé du systéme juridique montre tout d abord que loin d’ étre irraisonnée,
I”assimilation du citoyen et de I’administré se trouve au contraire au centre de la définition du
droit administratif. Pour T. Ducrocq par exemple, «le droit administratif comprend 1° toute
["organisation administrative et financiere de la France [...] 2° la réglementation par les lois
administratives, ayant pour objet de les appliquer, d 'une partie considérable des principes du
droit public qui consacrent les droits et les devoirs des citoyens et individus dans leurs
rapports avec 'intérét général, y compris la dette publique et 'impét national [...] »* ; quant
aL. Aucoc, sl conteste la définition gu’il présente comme classique selon laquelle le droit
administratif est «/’ensemble des régles qui régissent les rapports de [’administration ou de
"autorité administrative avec les citoyens »*3, ce n'est pas parce qu'elle est en elleméme
erronée, mais parce qu'’il faut lui adjoindre le droit constitutionnel. Ce dernier point doit étre
tout particulierement souligné, et donne tout son sens ala qualification citoyenne donnée a
I’administré : le droit administratif est au premier chef celui qui régit les rapports entre

10. Norbert Foulquier note a cet égard que «le substantif "administré"” était délaissé au profit du terme
"citoyen” », mais précise aussitt que cette identification « n'était pas étayée juridiquement » (FOULQUIER
(N.), Les droits subjectifs des administrés. Emergence d’un concept en droit administratif frangais du XIXe
au XXe siecle, Thése Droit public Paris |, 2001, p. 52).

11. C'est notamment le cas de Firmin Laferriére, qui est justement I’un des auteurs qui s attache avec la plus
grande précision a définir le citoyen (LAFERRIERE (F.), Cours théorique et pratique de droit public et
administratif, 4e éd., Paris 1854).

12. Ducrocq (T.), loc. cit.

13. Aucoc (L.), op. cit., p- 15, Aucoc conteste cette définition, non en elleméme, mais pour y adjoindre
I"organisation constitutionnelle dont découlent les régles régissant les rapports entre |’ administration et les
citoyens.
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I’administration et les citoyens ; a ce titre, il doit étre rattaché au droit constitutionnel ou
politique. Au moment de la naissance du droit administratif, aucune différence de nature n'est
donc effectuée entre la relation administrative et la relation de citoyenneté — entre
I’administré et le citoyen.

Cette unité se manifeste tout spécialement en ce qui concerne les droits électoraux. On
sait que le droit de vote a toujours été considéré par la doctrine comme le droit politique par
excellence, un tel droit faisant participer ceux qui en bénéficient ala désignation des autorités
en charge du pouvoir, voire al’exercice direct de ce dernier. Or al’inverse de la doctrine
contemporaine, qui oppose éections politiques et administratives®, ces derniéres éant
assimilées aux élections professionnelles, celle du XIX® et du début du XX siécles considére
que toute élection, méme administrative, manifeste pour celui qui y participe la jouissance de
droits politiques. C'est ainsi qu’aors que les conseils municipaux sont encore des organes
adminigtratifs, la loi d organisation municipale du 21 mars 1831 prévoit que les conseillers
sont éus pour six ans, par les citoyens les plus imposés de la commune®®. Peu importe ici que
les modalités du suffrage soient restreintes'® et censitaires, I’ essentiel est que la doctrine, sans
méme que la question soit soulevée, considere exactement de la méme facon les élections
locales et les dections nationales'’ : la qualité de citoyen entraine le droit politique qu’ est
I’ @ectorat, qui S exerce pour tous les types d’ élections'®. Cette confusion entre les différents
types d’' élections, qui peut surprendre, est cependant dans la logique de la citoyenneté, pour
une double raison. Eu égard ala définition de la citoyenneté tout d’ abord, le droit de vote est
considéré comme I’ expression la plus achevée de la participation ala formation et al’ exercice
du pouvoir, sans que soit prise en compte la quaité de I'organe auquel il s applique.
Contrairement aux éections professionnelles, il serait en outre peu logique de considérer les
élections administratives de fagon différente de celle des éections politiques, du fait de la
proximité existant entre les fonctions d’administration locale et la sphere politique. Il n'en
reste pas moins qu'une telle assimilation des éections parlementaires et des éections
municipales aboutit & la constitution d'une « administration civigue »*°: I’éection des
organes administratifs que sont les conseils municipaux montre que considérer |’administré

14. Cf. par ex. ROBERT (J), préface a KouBl (G.), dir., De la citoyenneté, Paris 1995, Litec, p. Ill : «Il y a
"suffrage politique" ou "exercice de droits politiques"” chaque fois que les citoyens sont appelés a voter
sans justifier d 'une autre qualité. En revanche, il y a élections non politiques lorsque l’intéressé vote atitre
d’assuré social, d’employeur, de salarié, d’étudiant... ».

15. La loi municipale du 24 juillet 1867 et celle du 5 avril 1884 ne changeront plus rien ace principe de
I"élection des conseils municipaux. Le méme systeme est appliqué aux conseils généraux (loi
d organisation départementale du 22 juin 1833 ; loi départementale du 10 ao(t 1871).

16. Restriction due ala crainte des révolutions communales, et qui améne notamment a mettre en place un
régime spécifique pour Paris. |l ne faut cependant pas exagérer I'importance de ces restrictions. On peut au
contraire souligner le réle crucial de la participation aux élections municipales, notamment dans les petites
communes, dans |’extension matérielle du suffrage universel, et, par conséguent, du droit de vote
spécifiquement politique. Cf. ace sujet ROSANVALLON (P.), op. cit., p. 267-272.

17. Vair par ex. PIERRE (E.), Traité de droit politique, électoral et parlementaire, 3¢ éd., Paris 1914, Librairies-
imprimeries réunies, Supplément, p. 135.

18. Les élections visées ne sont pas seulement municipales, mais également professionnelles (notamment pour
les tribunaux de commerce).

19. SAUTEL (G.), HAROUEL (J-L.), Histoire des institutions publiques depuis la Révolution frangaise, Dalloz,
8e éd., 1997, n° 392, p. 372. L'expression «administration civique» employé par les auteurs ne I'est
évidemment pas dans le méme sens que celui parfois utilisé dans I’administration, pour désigner ce que
I’on qualifie parfois de « réle social de |’ administration» ou de « fonction publique citoyenne ».
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comme un citoyen entraine pour conségquence |’identification, au niveau local, des spheres
politique et administrative.

§ 2. Une assimilation ambigué

Si I'identification de I’administré et du citoyen est trés nette, elle souléve cependant une
série de difficultés tenant ala cohérence de cette approche avec la définition de la citoyenneté.

Considérer les termes administré et citoyen comme sinon équivalents du moins en étroite
corrélation devrait en effet entrainer deux conséguences immédiates. Méme s la jonction
entre la citoyenneté et la « nationalité » n’est pas aussi développée qu' elle peut I’ étre dans le
droit public contemporain, les auteurs S accordent cependant pour considérer qu'en regle
générale la quaité de citoyen ne peut étre reconnue qu'aux seuls Francais : assmiler le
citoyen et I'administré devrait donc entrainer I’exclusion du bénéfice de tout droit envers
I”administration pour tous ceux qui ne sont pas considérés comme citoyens au regard du droit
public, c’'est-adire non seulement les étrangers mais encore les femmes et les mineurs. En
outre, le raisonnement selon lequel I’administré constitue I’ envers du citoyen devrait aboutir &
la négation absolue de I’existence de droits subjectifs des administrés a |I’encontre de
I’administration : I’administré est I’individu qui a accepté de se soumettre a la décision a
I’élaboration de laguelle il a participé en tant que citoyen. A moins de renier sa qualité de
citoyen, I’administré ne devrait donc pas pouvoir revendiquer un quelconque droit a
I"encontre de I’ administration.

Or la doctrine refuse d’aller jusgue la : aucun traitement de faveur n’est accordé, dans
leur relation avec I’ administration, aux titulaires de droits politiques® ; et on ne songe pas un
instant a dénier la jouissance de droits — qu'ils soient subjectifs ou découlent d'une loi
objective — aux administrés, méme s ces droits sont effectivement encore restreints. Cette
derniére difficulté est de loin la plus embarrassante, en ce qu’elle montre la contradiction
intrinseque a I’'identification du citoyen et de I’administré, du point de vue de la théorie
juridique. Il existe en effet un hiatus apparemment insoluble entre deux interprétations
OppOoSEées.

Les premiers textes révolutionnaires semblent vouloir reconnaitre |’ existence de droits
des citoyens-administrés, comme en témoigne I’ article 15 de la Déclaration de 1789, selon
lequel «la société a le droit de demander compte a tout agent public de son
administration »**. Les droits de |’ administré n'ont ains pas d autonomie par rapport aux

20. On reviendra sur ce premier point au paragraphe suivant. Il faut simplement remarquer ici qu'un tel
raisonnement n'est pas en lui-méme contradictoire, si I’on considere que pour la doctrine classique, a
I'inverse de I'idée fréguemment répandue aujourd’ hui, I’acquisition de la citoyenneté peut étre partielle:
les femmes et les étrangers, pour se limiter aces deux catégories d exclus des droits politiques, peuvent trés
bien étre considérés comme citoyens partiels du point de vue de la relation administrative — ce qui a certes
pour inconvénient de les considérer comme redevables des mémes obligations sans pour autant bénéficier
des mémes droits. On verra plus loin qu’un tel raisonnement est développé par Maurice Hauriou a propos
de I’acquisition partielle de la citoyenneté par les femmes (infra, p. 81).

21. |l faut d'ailleurs souligner ici que I’invocation de cet article dans les débats actuels sur les droits du citoyen
dans ses relations avec I'’administration apparait comme un leitmotiv permanent. Un exemple parmi de
nombreux autres est constitué par la discussion devant le Sénat du projet de loi présenté en 1997 par
Dominique Perben (Projet de loi sur I'amélioration des relations entre I’ administration et le public, repris
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droits du citoyen, dont ils constituent le prolongement pratique et quotidien. C'est en tant que
citoyen que, selon I’article 17 du méme texte, I’administré a droit & «une juste et préalable
indemnité » en cas d’ expropriation, qui ne peut intervenir que « lorsque la nécessité publique,
légalement constatée, [’exige évidemment ». C'est encore au méme titre qu'il se trouve soumis
a I'administration fiscale, la «contribution commune » relative aux dépenses de

I”administration devant étre «également répartie ente tous les citoyens, en raison de leurs
facultés » (art. 13).

Mais par ailleurs, de fagon tout auss nette, la doctrine, considérant |'administration
comme le prolongement du gouvernement ala désignation duquel chague citoyen a été appelé
a participer, regjette tout droit préexistant que posséderait I’administré a I'encontre de
I’ administration en tant qu’ expression de I’ Etat : comme le souligne Edouard Laferriére, «le
propre de la souveraineté est de s’imposer a tous, sans qu’on puisse réclamer d’elle aucune
compensation », ce qui justifie autant |'absence de responsabilité générale de

I’ administration que I’ encadrement tres strict du recours pour excés de pouvair.

La minorité dans laguelle sont juridiqguement placés les administrés, assujettis a une
puissance publique dotée des attributs et de la bienveillance de la puissance paternelle,
perdurera jusque dans les années 1870. A I'occasion du développement du droit local, les
administrés accéderont progressivement ala qualité de sujet de droit, pour retrouver une part
de leurs droits de citoyens actifs: une loi du 10 aolt 1871 leur accorde un droit de
surveillance des actes des collectivités locales, par le biais de I’ action du contribuable au nom
de la commune ; il Sagit de déléguer aux administrés, considérés en tant que citoyens, la
mission de contréler la légalité des actes des collectivités locales®®.

Cette apparente incohérence du discours juridique concernant les rapports existant entre
I”administré et le citoyen peut s expliquer s on examine la signification que la doctrine leur
accorde.

SECTION 2 : LA SIGNIFICATION DE L’IDENTIFICATION DE L’ADMINISTRE ET DU CITOYEN

L’ambigui t¢ que semble révéler I’emploi par la doctrine du XIX® siécle de la
terminologie citoyenne pour qualifier I’administré peut étre levée si I’on met en rapport la
conception de I’administré alors développée et la place dévolue au citoyen dans la théorie de
I'Etat. La qualité d administré peut alors apparaitre comme une composante de celle de
citoyen (8 1), ce dernier étant lui-méme placé dans une situation ambivalente vis-avis de la
puissance publique (8 2).

par la Loi n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec

["administration, JO du 13 avril 2000, p. 5646).

LAFERRIERE (E.), Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, Z €d., Paris 1896,

Berger-Levrault, t. 2, p. 13.

23.  Cf FOULQUIER (N.), Les droits subjectifs des administrés, op. cit., p. 95 et s. Cette évolution succéde ala
période ou I’ administré était considéré comme un « étre irrationnel et turbulent », dont le statut était proche
de celui de latutelle (op. cit., p. 49).

N
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§ 1. Le dédoublement du citoyen

Cest a Rousseau qu'il faut ici revenir : les «mots de SUjet et de souverain sont des
corrélations identiques dont I'idée se réunit sous le seul mot de citoyen»®*. Pour que
I"individu puisse étre considéré comme citoyen, il faut donc qu’ en méme temps qu'’il participe
ala congtitution de la puissance publique, il accepte de se soumettre acette derniere une fois
gu’il aura participé a sa congtitution. 1l semblerait des lors assez naturel de considérer que
I’administré est le citoyen qui a accepté de se soumettre ala puissance publique, constituant
ains au sens propre I’envers du citoyen. Si cette interprétation est effectivement retenue par
une partie de la doctrine, elle contraste avec une autre approche doctrinale peut-étre plus
conforme ala conception spécifiqguement francaise de la citoyenneté et des droits individuels,
pour laquelle il n'y a pas d’ opposition entre les notions de citoyen actif et d’administré, mais
juxtaposition, au sein de cette derniére notion, d ééments de citoyenneté active et
d’ assuj ettissement.

A. L’administré est ’opposé du citoyen

La question qui est soulevée par la distinction entre |I’administré et le citoyen est celle de
la représentation. Si le citoyen a en effet fondamentalement droit a participer ala formation
du pouvoir, cette participation ne se matérialise véritablement qu'au travers de ses
représentants. La donnée fondamentale de la citoyenneté est ce que Léon Duguit traduit par le
processus de « différenciation des gouvernants et des gouvernés »*° : |les citoyens se trouvent
certes a l’origine de la Iégitimité des gouvernants, mais une fois qu'ils ont désigné leurs
représentants, ils sont assujettis aces derniers et notamment al’ administration qui tient elle-
méme sa |égitimité de sa soumission directe aux gouvernants. Raymond Carré de Malberg
précisera cette conception, en affirmant qu’il faut opérer une «distinction en la personne du
citoyen de deux qualités bien différentes »*° : celle d’ administré et celle de citoyen actif. Si
une telle conception semble la plus conforme ala logique du raisonnement juridique, €elle
souleve cependant un certain nombre d’ interrogations.

Il faut tout d abord remarquer que le dédoublement ainsi constaté n’est pas opéré dans
I"individu entre le citoyen et I’administré, mais bien dans la personne méme du citoyen, entre
ce qui constitue ains deux faces de la citoyenneté ; la qualité d’administré est donc bien
considérée comme intrinséque de la qualité de citoyen, dont elle est I'un des éléments
congtitutifs. Etre citoyen signifie d' abord participer au pouvoir et bénéficier ace titre d’'un
statut juridique spécifique, mais aussi accepter de se soumettre entiérement aux actes et
normes émanant des représentants et de I’ administration qui leur est subordonnée.

Cette identification de I’administré au citoyen est en outre indispensable al’ éaboration
de la théorie républicaine de la citoyenneté; comme « participation a I'exercice de la

24. ROUSSEAU (J.-J), Du contrat social, op. cit., p.120.

25. Cf DUGUIT (L.), L’ Etat, le droit objectif et la loi positive (Etudes de Droit public, t. 1), Paris 1901,
Fontemoaing, p. 242-255.

26. CARRE DE MALBERG (R.), op. €t loc. cit.
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souveraineté », celle-ci présuppose logiquement I'existence d’'une souveraineté congue
comme pouvoir d’'imposer une norme?’ ; par conséquent, les destinataires de cette norme sont
en méme temps ses « auteurs ». Pour devenir pleinement citoyen, C est-a&dire pour participer a
I’ expression collective de la souveraineté, il faut donc que I'individu accepte sa soumission
absolue ala norme al’ élaboration de laguelle il est appelé aparticiper : sans administré, ' est-
adire sans citoyen passif, |le concept méme de citoyenneté deviendrait vide de sens.

Pour logique qu'elle puisse apparditre, cette interprétation est cependant partiellement
erronée, dans la mesure ou I'administré est considéré par la doctrine francaise comme
jouissant de droits (certes encore restreints) a I’encontre de I’administration. Or s le
raisonnement selon lequel I’administré est |I’envers du citoyen était suivi jusgu’a son terme,
aucun droit ne devrait ére reconnu al’administré, du moins aucun droit dont il aurait la
jouissance du fait de sa qualité de citoyen. Cette impossibilité tient en effet ace que les droits
du citoyen lui viennent, comme on |’a vu plus haut, de son intégration ala communauté : « En
tant que membre de la collectivite, le citoyen est membre du souverain, il participe de ce chef
a la formation de la volonté étatique [...]. En tant qu’individu pris séparément, le citoyen
cesse d’avoir part a la souveraineté, et par suite il redevient, en cette qualité, susceptible
d’étre sujet passif de celle-ci »*®. Aucun droit ne devrait donc pouvoir ére reconnu a
I’administré, c'est-adire au citoyen en relation individuelle avec | administration: or
I” administré possede bien de tels droits, ne serait-ce d’ ailleurs que le droit au recours.

B. L’administré est le prolongement du citoyen

Le second type d’ analyse consiste aconsidérer la qualité d administré, non plus comme
I’envers de celle de citoyen, mais comme I'un des éléments congtitutifs de ce dernier.
L’administré est aors vis-avis de I’administration exactement dans la méme position que le
citoyen vis-avis de la collectivité publique, dont I’administration n'est d’ailleurs qu’une
manifestation. Si la conception d’ une administration soumise au pouvoir politique et tenant de
lui seul la Iégitimité de son action est critiquée par une partie de la doctrine francaise®®, elle
permet cependant d’ éclairer d' une autre fagon la situation de I’ administré et son identification
au citoyen : le citoyen jouit de droits ala participation au pouvoir, ce dernier se manifestant

27. «La souveraineté est une volonté qui ne se détermine jamais que par elle-méme» (DUGUIT (L.),
Souveraineté et liberté. Legons faites a I’Université Columbia (New York) 1920-1921, Paris 1922, Lib.
Félix Alcan, p. 76). )

28. CARRE DE MALBERG (R.), Contribution a la théorie générale de I’Etat, Paris 1920, Sirey, R&imp. CNRS,
1962, t. 1, p. 249.

20. Cf. par ex. Vivien: « Il est méme des hommes qui professent ouvertement la subordination de
I’administration a la politique. A leurs yeux, les droits conférés al’administration ne sont que des moyens
de gouvernement. Le pouvoir public ayant perdu la force que lui donnaient jadis le prestige de I’ancienneté
et la soumission des peuples, c’est al’administration qu’il est réservé de lui préter influence et crédit [...]
cette théorie, qui peut justifier les plus graves désordres, n’a pas méme le mérite de reposer sur des idées
Jjustes. Il est vrai, sans doute, que I'intérét de la socié¢té domine tous les autres, mais il est faux qu’il soit
servi par I’oubli des régles d’une bonne administration » (MIVIEN, Etudes administratives, 3e éd., 1859,
Lib. de Guillaumin, t. 1, p. 32).
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notamment par I’ administration publique. En tant que citoyen, I’ administré doit donc jouir de
droits dont il peut se prévaoir al’ encontre de I’ Etat.

C'est bien ainsi que I’ on peut comprendre tout ala fois I’ articulation entre les qualités de
citoyen et d administré et I’ existence de droits dont jouit ce dernier. Il est en effet indéniable
que les droits des administrés se développent tout au long du X1X® siécle ; on en retiendra
pour exemple le droit de I’expropriation, mis en place par la loi du 8 mars 1810, ou plus
largement le droit au recours en matiere administrative. Certes, la doctrine affirme
fréguemment que les droits garantis al’ exproprié lui viennent de sa qualité de propriétaire, et
non de celle de citoyen ; mais une telle approche revient a confondre, comme le souligne
Edouard Laferriére, la capacité et I'intérét pour agir®® : s c'est bien en tant que propriétaire
gue I'individu peut justifier d'un intérét lui donnant qualité a agir contre | acte
d’ expropriation, il faut préalablement qu'il justifie de la capacité pour agir, ¢’ est-adire que,
par transposition des regles de la procédure civile, il jouisse des droits civils.

Or, on sait que la jouissance des droits civils est une condition, certes non suffisante, de
I’ acces ala citoyenneté (ce qui exclut donc du bénéfice du droit au recours les mineurs, les
femmes mariées et plus généralement les incapables). S'il N'y a donc pas de correspondance
exacte entre titulaires des droits civiques et droit au recours, cela ne signifie pas pour autant
que de tels droits ne puissent pas étre considérés comme appartenant au citoyen-administré :
la quaité d’ administré est simplement tout ala fois le prolongement de celle de citoyen et
' une des modalités de I’ accés ala citoyenneté®.

§ 2. La double valeur de la relation administrative

La double signification de I'identification de I’administré au citoyen se traduit de facon
concrete par la nature des rapports qu'il entretient avec les fonctionnaires publics incarnant
I” administration.

La position de ces derniers est en effet particulierement ambigué. Si I’on se réfere ala
conception classique de /’administration publique telle qu’elle se constitue au XIX® siécle®,
I’idée qui prévaut est celle d’ une administration non directement au service du public — des
citoyens — mais, conformément ala conception républicaine de la démocratie, au service des
représentants. Cette prédominance d une administration de puissance publique a pour
conséquence normale de placer les fonctionnaires publics dans une situation de supériorité
vis-avis des citoyens-administrés, méme s leur statut n’est pas dépourvu de toute ambigui té.

30. Cf. LAFERRIERE (E), Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, 1&e éd., Paris 1888,
Berger-Levrault, p. 404-405. ]

31. Ce raisonnement, qui peut paraitre quelque peu tortueux, est pourtant tenu par Edouard Laferriére pour
parvenir adistinguer le recours pour excés de pouvoir, ouvert aceux qui jouissent des droits civils, du droit
de pétition, ouvert atout individu (op. €t loc. cit.). L’ ouverture indéfinie du droit de pétition faisait en effet
refuser ala doctrine son inclusion dans les droits civiques, aors méme que les textes révolutionnaires
voyaient en lui un des premiers droits du citoyen.

32. GUGLIELMI (G. J), La notion d’administration publique dans la théorie juridique frangaise, de la
Révolution al’arrét Cadot : 1789-1889, Paris 1990, LGDJ, Bibliotheque de droit public n° 157, 378 p.
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A. L’assimilation du citoyen et de I’administré, fondement de I’inégalité de la relation
administrative

Les arguments évoqués au paragraphe précédent pour justifier la conception d'un
administré percu comme I’envers du citoyen devraient logiquement placer le fonctionnaire
public a un niveau supérieur de celui du citoyen-administré. Non seulement en effet les
fonctions qu’il remplit sont, comme on I'a vu plus haut, un élément congtitutif de la
citoyenneté®®, mais surtout e fonctionnaire est Iincarnation concréte de la puissance publique
alaguelle sont soumis les administrés. Si le principe originel qui régit les rapports entre les
citoyens ordinaires et les fonctionnaires est bien celui d'une supériorité de ces derniers,
conformément au préambule de la Constitution du 3 septembre 179134, |a rédlité est cependant
quelque peu différente.

Lors des tentatives successives d éaboration d'un statut des fonctionnaires, tout
spécidement ala veille de la Premiere Guerre mondiale, la question de |’ égalité des droits
entre les citoyens et les fonctionnaires est dprement débattue par la doctrine, qui, dans sa
grande magjorité, estime que le fonctionnaire doit disposer de moins de droits que le « citoyen
ordinaire». Cette infériorité des droits du citoyen qui exerce des fonctions publiques
s applique autant aux droits civiques proprement dits qu’aux droits «publics ». En ce qui
concerne les premiers, s I’'on admet généralement que le «droit de vote appartient au
fonctionnaire », ce n’est pas pour autant que I’ on considere « qu il puisse, dans [’exercice de
ce droit de vote, faire ce qu’a le droit et méme le devoir de faire un citoyen ordinaire, qu’il
puisse participer ouvertement a la lutte des partis, prendre la parole dans les réunions
publiques »*. 1| faut ajouter, outre |I'exclusion du droit d'digibilité de «la plupart des
fonctionnaires » qQui est encore une exclusion de droits politiques, que certains droits publics
leur sont également refusés, telles la liberté de la presse ou la liberté d’ association, parce que
« la fonction n’appartient pas aux fonctionnaires, méme associés, comme la profession privée

semble la chose de ceux qui I'exercent »*°.

Le fait que les fonctionnaires publics se voient retirer la jouissance de certains droits
civiques et publics est la contrepartie de leur situation de supériorité objective vis-avis des
citoyens ordinaires. Si les fonctionnaires sont soumis a un certain nombre de sujétions
particulieres, ce n'est pas parce qu’ils sont des « citoyens diminués », mais tout au contraire
parce qu'ils sont des « citoyens supérieurs» : les fonctionnaires sont les seuls parmi les
citoyens aavoir tout alafois la jouissance et I' exercice des droits de citoyenneté. L’ exercice

Cf. supra, p. 38.

«Il n’y a plus ni noblesse, ni pairie, ni distinctions héréditaires, ni distinctions d’ordres, ni aucun des
titres, dénominations et prérogatives qui en dérivaient, ni aucun ordre de chevalerie, ni aucune des
corporations ou décorations, pour lesquelles on exigeait des preuves de noblesse, ou qui supposeraient des
distinctions de naissance, ni aucune supériorité, que celle des fonctionnaires publics dans I’ exercice de
leurs fonctions ».

35. LARNAUDE (F.), intervention devant la Société d’ études |égislatives, séance du 5 février 1914, Bulletin de la
société d’études législatives, 1914, p. 137-138. Le doyen de la faculté de Paris donnait un argument de
poids ason refus : il ne faut pas « compromettre, passez-moi le mot, la dignité de la fonction publique ».
D’ou laconclusion: « le fonctionnaire n’est pas la non plus integris status», il n'est pas un citoyen a part
entiere.

36. ibid., p.139.

£
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des fonctions publiques n'est en effet, suivant la conception classique, rien d autre que
I’ exercice de droits de citoyenneté ; il est ainsi possible d' assimiler «le rapport de fonction
publique a celui du citoyen vis-é-vis de I’Etat »°. Le fait que le fonctionnaire ne puisse
exercer un certain nombre de droits, contrairement au ssimple citoyen, est ains la contrepartie
des droits supplémentaires que lui confére sa participation aux fonctions publiques — ¢’ est-a&
dire ala citoyenneté active, qu'il est seul aposséder véritablement 8.

B. Une relation virtuellement égalitaire

Cette supériorité du fonctionnaire fondée sur la plénitude de la citoyenneté dont il jouit va
cependant se trouver remise en cause.

La premiere étape consiste abanaliser la position du fonctionnaire (et par conséquent la
fonction qu'il exerce), considéré comme n’étant pas supérieur a |’administré : « Il reste
toujours au fond un simple citoyen et il a ceci de commun avec le simple citoyen qu’il n’a vis-
a-vis de I’Etat ou de la commune qui |'emploie d’autres droits a invoquer que ceux qu’il tire
de la loi et des réglements»>° ; par conséquent, en tant que citoyen et comme lui, le
fonctionnaire ne dispose que des droits que la loi, générale ou particuliere, lui attribue. Cette
banalisation a une contrepartie : ne jouissant pas de droits supérieurs a ceux des citoyens
ordinaires, il Ny a aucune raison pour que des sujétions supplémentaires soient imposées au
fonctionnaire ; ¢’ est en suivant ce raisonnement qu’ une partie de la doctrine estime au début
du siecle qu'il «est douteux que, dans l'état actuel des textes, il soit interdit aux

. . \ 40
fonctionnaires de se mettre en greve »".

Dans un second temps, on considérera que les droits des fonctionnaires en tant que
citoyens peuvent étre restreints, non pas en raison du caractére civique de I’ activité alaquelle
ils participent, mais parce que tel est I'intérét du service auquel ils participent: «/e
fonctionnaire est un sujet spécial en ce sens que des droits spéciaux et des obligations
spéciales lui sont attribués par une législation spéciale »** ; il n'est donc pas seulement un
citoyen qui exerce des fonctions publiques, mais également un sujet qui appartient a la
fonction publique®? et ace titre, il peut se voir retirer certains droits que le simple citoyen est
réputé posséder. Ce retrait n’est plus aors une contrepartie de I’ exercice du droit civique que
constitue la fonction publique dont il a la charge, mais une conséquence de I’ appartenance du
fonctionnaire ala fonction publique.

37. NEzARD (H.), Théorie juridique de la Fonction publique, Paris 1901, Larose, p. 333.

38. Cette conception est assez proche du discours que tenait au début des années 1980 le ministre de la
Foncti)on publique, Anicet Le Pors, lorsqu’il qualifiait les fonctionnaires de «super-citoyens » (Cf. infra,
p.118).

39. HAURIOU (M.), note sur CE, 29 avril 1892, Wottling, S. 1894, Il, p. 33 (La jurisprudence administrative
annotée, t. 3, p. 99)

40. ROLLAND (L.), « Chronique administrative», RDP 1907, p. 263.

41. HAURIOU (M.), Précis de droit administratif, 11e éd., Paris 1927, Sirey, p. 586.

42. L’idée, presque religieuse, d appartenance a un ordre spécifique est trés présente a propos des
fonctionnaires publics, traduisant d'ailleurs le caractére tout afait spécifique des fonctions en cause. Le
fonctionnaire se dépouille ainsi de ses attributs de citoyen ordinaire en entrant en fonction publique:
« Lorsqu’il entre au service de I’Etat, le fonctionnaire accepte d ailleurs cette diminution, cette amputation
de certains de ses droits. Il sait fort bien ce qui [’attend dans la maison dont il franchit le seuil »

(LARNAUDE (F.), loc. cit., p. 139).
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La question est ains reformulée a un autre niveau, sans rapport direct avec la
citoyenneté : du point de vue de la puissance publique al’ exercice de laquelle participe le
fonctionnaire, est-il nécessaire d apporter des restrictions al’ exercice des droits des citoyens
fonctionnaires, dans les lois spéciales qui déterminent leurs droits et obligations ? La réponse
donnée par la doctrine a cette interrogation est généralement positive : « le fonctionnaire
public n’est pas un citoyen comme les autres, il est un citoyen diminué 1/ est impossible de lui
accorder tous les droits, toute la liberté dont jouit le citoyen libre »*. La relation entre
I”administré et le fonctionnaire peut alors redevenir paradoxalement égalitaire : le second « est
vis-a-vis de [’administration dans une certaine position qui est déterminée par les lois et
réglements, tout comme celle des administrés ordinaires ; il est lui-méme un administré mais

un administré spécial pour qui la réglementation d laquelle il est soumis est spéciale »*,

CONCLUSION DU CHAPITRE 2

Au terme de la comparaison des situations de I’ administré et du citoyen durant |a période
de congtitution juridique de la citoyenneté, force est de constater que I’identification des deux
notions n’est pas dépourvue d’ambigui tés. D’un coté, la liaison entre dtoyenneté et relation
administrative, loin d’ étre une approximation, est au contraire pensée et voulue comme telle
par la doctrine : la relation administrative a donc fondamentalement une dimension politique,
certes distincte de la relation de citoyenneté, mais en étroit rapport avec elle. Mais par
ailleurs, I’administré n’est reconnu titulaire d’aucun droit en tant que citoyen : cette situation
serait tout afait compréhensible si Rousseau était suivi jusgu’ au terme de son raisonnement,
c'est-adire s le citoyen possedait tout en tant que citoyen actif, Ou «souverain », et ne
possédait rien en tant qu’assujetti aux lois al’ élaboration desquelles il participe en tant que
souveran.

Laréside précisément la contradiction. Les deux faces du citoyen ne sont pas exactement
inversées : I'administré, y compris sous la seule qualité de citoyen, n'est pas totalement
dépourvu de droits, ce que montrent les discussions sur les rapports existant entre
fonctionnaires et simples citoyens. La proximité entre le citoyen et I’administré permet de
mettre en valeur, non seulement la qualité propre de I’administré, mais aussi le role spécifique
de I'administration dans la réalisation de la citoyenneté. L’administré et en un sens
entierement soumis al’administration, parce que cette derniere est ellee-méme soumise aux
représentants ala désignation desquels les citoyens ont participé ; mais les administrés sont
auss titulaires de droits qu’ils peuvent exercer al’encontre de I’administration: ils ont ains la

43.  LARNAUDE (F.), loc. cit., p. 137.

44. HAURIOU (M.), note sur CE, 24 février 1899, Viaud, dit Pierre Loti, S. 1899, 11, p. 106 (La jurisprudence
administrative annotée, t. 3, p. 58). Dans son Précis, Hauriou reprend ainsi la méme idée: Le fonctionnaire
est un « citoyen spécial, ce qui a une double signification : 1° De méme que le citoyen ordinaire est, vis-d-
vis de I’Etat, dans une situation déterminée par un statut réel et non par des rapports d’obligations ; de
méme le fonctionnaire est, vis-a-vis de [’administration publique dont il fait partie, dans des rapports de
statut réel, puisque, dans sa situation, il n’y a rien de contractuel ; 2° Le caractére spécia que présente le
statut de ce citoyen spécial qu’est le fonctionnaire doit s’ entendre de la fagcon suivante [...] : En principe,
le fonctionnaire jouit des mémes droits individuels que le citoyen ordinaire, sauf certaines restrictions qui
sont dues aux devoirs particuliers de la fonction » (HAURIOU (M.), Précis de droit administratif, op. cit., p.
597-598).
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possibilité de contréler son action et, ce faisant, de participer indirectement mais de fagon
active a |I’exercice du pouvoir administratif ; par ce biais, c'est aussi leur citoyenneté qui
trouve as exprimer.
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CONCLUSION DU TITRE 1

La notion de citoyenneté, politiquement affirmée a partir de la Révolution frangaise, ne
trouve un contenu juridique apeu pres déterminé qu'ala fin du XIX® siécle. Pour autant, par
bien des aspects, ce contenu n'est encore qu'une ébauche: la fonction premiere de la
citoyenneté est de manifester |’ appartenance ala Nation; cette appartenance se traduit par la
possession d’un statut juridique protecteur, réservé aceux qui sont qualifiés de citoyens. Cette
définition apparemment rigide ne rend cependant pas compte de |'une des caractéristiques
essentielles de la notion de citoyenneté au XIX°® siécle, a savoir sa souplesse : lorsgue les
auteurs affirment qu'il est possible d'étre partiellement citoyen, ou bien encore lorsqu’ils
considerent que le statut de citoyen n’est pas forcément réservé aceux qui jouissent des droits
politiques, ils ouvrent la voie al’évolution contemporaine de la citoyenneté vers une notion
eclatée et différenciée.

Le traitement réservé aux administrés constitue, dans ce cadre, un révélateur en méme
temps qu'un accélérateur de cette différenciation. La relation administrative reléve de la
sphere publiqgue, au méme titre que la relation de citoyenneté proprement dite. La
contradiction de la situation de I’ administré, pris entre soumission absolue al’ Administration,
instrument de I’ exécutif, et participation a son contréle, aboutira dans la période suivante a
une différenciation nette, ¢’ est-adire ala négation de la dimension politique de la relation
administrative : la relation administrative, s elle n'est pas rejetée dans la sphere privée, du
moins prend une dimension radicalement autre que la relation de citoyenneté. Mais, comme
I’avaient montré les auteurs du X1X® et du tout début du XX° siecle, refuser de considérer la
dimension politique de la relation administrative ne pouvait qu’ aboutir a une dissociation
contre nature entre citoyen et administré, et par conséquent a une remise en question des
fondements mémes de la |égitimité de |’ action administrative.
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TITRE 2 : LA DISSOCIATION DE LA CITOYENNETE
ET DE LA RELATION ADMINISTRATIVE

Malgré un certain nombre d'incertitudes, les rapports entre relation administrative et
citoyenneté semblaient avoir trouvé un point d équilibre, cohérent ala fois avec la conception
rousseauiste d' un citoyen membre de la Nation et participant a ce titre ala souveraineté et
celle d'un administré soumis al’action de la puissance publique qu'il légitimait en tant que
citoyen. Se situant sur des plans différents, mais cependant indissociables, I’administré et le
citoyen pouvaient ainsi étre comparés, voire assmilés, par la doctrine, sans que cela souleve
de difficulté.

Cette jonction va se trouver contestée au XX siecle en raison d' une évolution divergente
de la citoyenneté et de la relation administrative, au point que |’assimilation du citoyen a
I’administré apparait a partir des années 1950 totalement incongrue et au surplus
juridiquement erronée. A partir des derniéres années du X1X® siécle, la relation administrative
commence en effet a étre considérée de fagon autonome : I'administré ou assujetti se
transforme progressivement en usager de |’administration ou des services publics, cette
relation avec un service déterminé étant la source des droits et obligations qui lui sont
attribués ; on remarque en effet que «’apparition des termes usagers et service public dans
le vocabulaire juridique et politique a été exactement concomitante »*, entrainant |’ abandon
corrélatif du terme citoyen pour désigner I’individu dans ses rapports avec I’ administratior?.
La notion de citoyenneté se transforme elle auss profondément, selon trois paramétres
principaux : le lien entre citoyenneté et nationalité se renforce au point de devenir presque
exclusif ; les droits électoraux prennent une place prépondérante dans la définition du statut
du citoyen; les droits civiques perdent une part importante de leur consistance.

Au terme de cette double évolution, il devient impossible d’ opérer une confrontation
entre le citoyen et I'administré : le premier est assimilé au national frangais jouissant des
droits politiques ; |e second est I individu, quelle que soit sa nationalité, bénéficiant des droits
que lui octroie son contact avec |'appareil administratif. La fonction politique de la
citoyenneté, manifestation de I’ appartenance ala Nation, s en trouve renforcée (Chapitre 1),
tandis que la relation administrative perd toute signification politique et se réduit
progressivement aune relation d’' usage (Chapitre 2).

1. CHEVALLIER (J), « Figures de I'usager », in CURAPP, Psychologie et science administrative, Paris 1985,
PUF, p. 35.

2. Cet abandon est cependant tres progressif, comme en témoigne |le maintien de I’ appellation de citoyen dans
certains manuels de droit public ou administratif, tel celui d’ Adhémar Esmein (ESMEIN (A.), Eléments de
droit constitutionnel frangais et comparé, 8e éd. revue par H. Nézard, t. 2: Le Droit constitutionnel de la
République francaise, Paris 1928, Sirey).
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CHAPITRE 1 : LA TRANSFORMATION DE LA CITOYENNETE

Lorsqu'ils traitent de la citoyenneté, les ouvrages juridiques contemporains affirment
fréguemment qu'elle comprend la jouissance des droits politiques (liés au processus
électoral), jouissance qui entraine la possession de droits civiques, voire civils®. Cette
affirmation est cependant contestable, au regard de I’ évolution de la notion de citoyenneté: on
pourrait presque affirmer, de fagon trés paradoxale, qu' apartir de la moitié du XX® siecle la
citoyenneté se réduit aux seuls droits politiques. La citoyenneté revét en effet apartir de cette
période une signification tout autre que celle que pouvaient lui attribuer les auteurs du XI1X®
sécle : les droits politiques sont placés a un niveau différent des droits civiques, selon un
raisonnement qu'il est nécessaire d expliciter?.

Au point de départ de cette évolution se trouve le constat d’un fait historique évident : la
conquéte de droits par des catégories toujours plus importantes d'individus, spéciaement
depuis la fin du XIX® siécle. Les femmes acquierent progressivement le droit de vote et
I’éligibilité ; les érangers bénéficient d’une protection juridique renforcée et ont acces a
certaines fonctions publiques ; les indigénes des colonies se voient octroyer certains droits
politiques. Les conséguences que les auteurs tirent d’ une évolution gqu’ils ne peuvent que
constater sont de deux sortes, radicalement opposées. Lorsgue cette extension concerne les
droits politiques, la doctrine considére simplement que ceux auxquels ils ont été octroyés
deviennent par le fait méme citoyens; mais lorsque ce sont les droits civiques qui sont
attribués ade nouveaux titulaires, le point de vue est contraire : les droits qui ont été octroyés
sont considérés comme ne constituant plus des droits civiques. Ce double mouvement, dont
on décrira tout d'abord les modalités (Section 1), aboutit aun changement du contenu méme
de la citoyenneté (Section 2) : le lien réel mais non exclusif qui unissait la citoyenneté ala
nationalité se trouve considérablement renforcé ; plus encore, les droits politiques deviennent
I’élément prédominant de la citoyenneté. De fagon paradoxale, au moment méme ou le terme
citoyenneté fait son apparition dans les manuels de droit, les droits civiques disparaissent
presque du vocabulaire juridique, du moins dans leur signification classique.

SECTION 1 : UNE NOUVELLE DEFINITION DE LA CITOYENNETE

La nouvelle définition de la citoyenneté doit étre rattachée aux difficultés rencontrées par
la doctrine pour déerminer la qualité de citoyen. On a en effet vu plus haut® que

1 Cf par ex. BORELLA (F.), « Nationalité et citoyenneté en droit frangais », in COLAS (D.) dir., L'Etat de
droit, Paris 1987, PUF, p. 27-51.

2. Lestransformations qui seront évogquées tout au long du présent chapitre sont exposées d’'un point de vue
juridique et apartir des seules sources disponibles en la netiére, ¢’ est-adire des développements consacrés
par la doctrine (administrative, constitutionnelle, éventuellement civiliste) a la citoyenneté. C'est par
conséguent le raisonnement des auteurs juridiques qui sera interprété, ce qui s avére souvent délicat compte
tenu de leurs fréguentes contradictions.

3. Cf supra,p. 30.
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I”indétermination constitutionnelle de la qualité de citoyen avait amené les auteurs as attacher
exclusivement ala description du statut du citoyen, faisant ains I'impasse sur les conditions
d acceés ala citoyenneté. Une telle approche aboutit en réalité, comme le résume parfaitement
Julien Laferriere, ainverser la perspective originelle de la citoyenneté : ¢’ est la possession des
droits du citoyen qui donne al’individu la qualité de citoyen, le statut civique étant ains la
condition & non la conséquence de cette qualité : «Au lieu de définir directement la
citoyenneté, comme le faisaient nos anciennes Constitutions, par la détermination positive de
certaines conditions, notre droit actuel ne la définit plus que de fagon indirecte, par le fait de
jouir des droits politiques. Autrefois, possédait le droit de vote celui qui était citoyen.
Aujourd’hui, est citoyen celui qui possede les droits politiques [ ...]. Autrefois le droit de vote
ne pouvait exister que chez celui qui possédait la qualité de citoyen parce qu’il remplissait les
conditions prédéterminées par la Constitution. Aujourd’hui, au contraire, la loi électorale, a
laquelle il appartient, dans la mesure ou la Constitution ne contient pas a cet égard de
mesure impérative, de déterminer ceux qui ont la jouissance des droits politiques, a le
pouvoir de déterminer par la méme ceux qui posséderont la qualité de citoyen. En conférant a
de nouveaux individus [’exercice des droits politiques, elle élargit la catégorie des

. 4
citoyens »".

Cette inversion du raisonnement juridique entraine une nouvelle définition de la
citoyenneté. Elle oblige en effet a considérer les droits politiques comme I'éément
déterminant de la citoyenneté, en les distinguant nettement de droits civiques dont
I’importance est minimisée (81) ; le lien entre citoyenneté, droits électoraux et nationalité
S en trouve encore alors considérablement renforceé (§ 2).

§ 1. La rétraction des droits du citoyen

Lesdroits politiques, assimilés aux droits éectoraux, constituant le noyau indiscutable du
statut du citoyen, la doctrine ne peut que prendre acte de ce que I’ octroi de tels droits ades
catégories d'individus confére aces derniers la qualité de citoyens. Mais €elle ne se sent pas
tenue par un tel raisonnement apropos des droits civigues : dans ce cas, ou bien les auteurs
(d'ailleurs minoritaires) considerent que les individus auxquels ont été octroyés les droits
civiques ont acquis partiellement la qualité de citoyen; ou bien, beaucoup plus fréguemment,
elle considéere que le fait que ces droits aient pu étre attribués ades non-citoyens montre qu’ils
ne peuvent plus étre qualifiés de droits civiqgues — d'ou le «déclassement » d une partie
importante de ces derniers.

A. Extension des titulaires des droits politiques et extension de la citoyenneté

L’ extension des droits politiques®, entendus au sens strict de droits éectoraux, touche
essentiellement deux catégories de personnes : les femmes et les indigenes des colonies. La

4. LAFERRIERE (J.), Manuel de Droit constitutionnel, Paris 1947, Domat-Montchrestien, 2 éd., p. 470-471.

5. Cen'estpasici lelieu de rappeler | histoire de I’ extension du suffrage, qui a d’ailleurs été étudiée ade trés
nombreuses reprises ; parmi les études récentes, Cf. en particulier ROSANVALLON (P.), Le sacre du citoyen.
Histoire du suffrage universel en France, Paris 1992, Gallimard, Coll. nrf-Bibliotheque des histoires.
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prise en compte par la doctrine de cette extension des droits de citoyenneté ne souleve ni
difficulté majeure, ni discussions passionnées : la jouissance des droits politiques confére aux
femmes et aux indigenes la qualité de citoyen. Cette affirmation appelle deux séries de
remarques préliminaires. En premier lieu, une telle analyse confirme que ce n’est plus I’ octroi
congtitutionnel de la citoyenneté qui emporte attribution des droits politiques, mais la
possession des droits politiques qui détermine la qualité de citoyen. En second lieu, la
nationalité devient une condition, non forcément nécessaire et dans tous les cas insuffisante,
de la citoyenneté : si de fait les citoyens se recrutent parmi les nationaux, rien n’empéche
désormais, en raison de I'inversion des termes de la définition de la citoyenneté, que des non-
nationaux deviennent citoyens si des droits politiques leur sont attribués.

L’ octroi de la qualité de citoyen aux femmes atteste de cette évolution. Si elles ne seront
définitivement intégrées au corps des citoyens qu’ apartir de 1943°, puis 1944’ les femmes
sont cependant considérées trés tdt comme ayant « partiellement la qualité de citoyen ». Une
loi du 23 janvier 1898 leur confere ainsi I’éectorat aux tribunaux de commerce, mais non
I'digibilité®. Les débats juridiques portant sur I’ octroi des droits politiques aux femmes, qu'il
ne s agit pas ici de retracer, ont en effet trait pour |’essentiel au rapport entre électorat et
éligibilité. La quasi-totalité de la doctrine, dés le XIX® siécle, s accorde apenser qu'il n'y a
aucune raison objective de traiter différemment les citoyens selon leur sexe en ce qui
concerne le droit de vote'®. Maurice Hauriou est plus isolé lorsqu'il considére qu'il n'y a pas
grand risque aattribuer aux femmes I’ éligibilité car «la trés grande majorité des épouses et
des meres se contenteront, comme la majorité des hommes, d’aller déposer leur bulletin dans
['urne, en se promenant, le dimanche »*1. L’ obtention du droit de vote et d éigibilité au sortir
de la Seconde Guerre mondiale ne soulévera en revanche dans la doctrine aucune difficulté
particuliére : on considérera simplement qu’elles ont acquis la qualité de citoyen de plein
exercice’?.

La situation des indigénes des colonies est un peu plus complexe. Les colonies étant
partie intégrante du territoire francais, leurs ressortissants devraient logiquement étre
considérés comme Francais et les hommes de plus de vingt et un ans comme citoyens. Dans la
Congtitution de 1848, par exemple, il est indiqué que «le territoire de [I’Algérie et des
colonies est déclaré territoire frangais »** et |a représentation des colonies et de la métropole
est prévue de fagon indistincte'®. Pourtant, tant la doctrine juridique que les Pouvoirs publics

6. L’art. 21-1° du Projet constitutionnel de novembre 1943 indiquait que «sont électeurs aux Assemblées

nationales les Frangais et Frangaises, nés de pére francgais, dgeés de vingt-cing ans, jouissant de leurs

droits civils et politiques ». Mais I éligibilité n’était accordée que pour les éections infra-nationales : art.

21-4°: «les Frangaises, nées de pere francais, dgées de vingt-cing ans, jouissant de leurs droits civils et

politiques, sont éligibles d ces conseils [provinciaux, départementaux et municipaux] ».

Ordonnance du Gouvernement provisoire du 21 avril 1944,

HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, Paris 1923, Sirey, 1ére éd., p. 101, note 3.

On rappellera que pour la doctrine classique les droits électoraux sont des droits politiques appartenant au

citoyen, quel que soit le type d’ élection auquel ils se rapportent (Cf. supra, p. 37).

10. BARTHELEMY (J.), Le vote des femmes, Paris 1920.

11. HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, Paris 1929, Sirey, 2e éd., p. 627.

12. En ce sens, LAFERRIERE (J.), op. cit., p. 469.

13, art. 109 de la Constitution de 1848.

14. art. 21: «Le nombre total des représentants du peuple sera de sept cent cinquante, y compris les
représentants de [’Algérie et des colonies frangaises ».
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considerent que Si « les indigenes des colonies font partie de la communauté frangaise » ils le
sont « en général, avec un titre inférieur. Ils sont SUJELS ou ressortissants frangais. Ils ne sont
pas Citoyens frangais, du moins en principe »*°. Ce n'est pas ici le lieu de développer le droit
colonial, notamment éectoral, et on tentera seulement de déduire un certain nombre de
caractéristiques de la «citoyenneté coloniale »'°. Ces remarques s articuleront autour des
deux points suivants : il existe des Francais par détermination de la Congtitution (méles et
majeurs de surcroit) qui ne sont pas citoyens ; mais en méme temps, cette non-citoyenneté,
qui constitue le cas général, souffre des exceptions : il y a par consequent des indigenes qui
sont citoyens.

Pour refuser 1a qualité de citoyen aux indigénes, et par conséguent les droits politiques, le
principal argument avancé est gu’ils ne jouissent pas des droits civils francais : seule la
renonciation aleur statut personnel peut entrainer cette qualité. En effet, la condition fixée
pour étre électeur par la Constitution du 4 novembre 1848 est |a jouissance des « droits civils
et politiques» : [’exercice des droits politiques suppose la jouissance des droits civils. Seuls
les renongants pourront donc accéder a la citoyenneté frangaise. Contrairement a ce
raisonnement, la Cour de cassation affirme que les indigénes des établissements francais de
I'Inde sont citoyens francais, méme s'ils n’ont pas renoncé aleur statut civil®’. Ils ne jouiront
cependant de [’ensemble des droits de citoyen, et particulierement des droits électoraux, que
s'ils renoncent ace statut personnel®. Ce raisonnement de la haute juridiction est révélateur
de I’absence de définition stricte de la citoyenneté : la jouissance des droits civils francais
N’ est pas une condition de la citoyenneté, mais de I’ exercice des droits politiques, C est-adire
électoraux.

Certains indigénes, en raison d’ éléments «objectifs » ou de mesures discriminatoires,
jouissent cependant de la totaité des droits politiques et sont par conséquent considérés
comme citoyens. La doctrine considére tout d’abord que les habitants des colonies francaises
qui S établissent sur le territoire de la métropole jouissent des droits politiques au méme titre
que les citoyens francais d origine®® : ce qui est un raisonnement curieux dans la mesure ou
I’exclusion des indigénes de I’ exercice des droits politiques est fondée par ailleurs sur des
considérations ratione personae €t non ratione loci. Des mesures ponctuelles donnent ensuite
acertains indigénes la qualité de citoyen : outre les quatre communes de plein exercice du

15. BARTHELEMY (J.), DUEZ (P.), Traité de Droit constitutionnel, Paris 1933, Dalloz, p. 287.

16. Pour cefaire, on renverraal’ ouvrage classique de SOLUS (H.), Traité de la condition des indigénes en droit
privé, Sirey 1927, 591 p. ; Cf. également GUILLAUME (S)), « Citoyenneté et colonisation », in Citoyenneté
et nationalité, op. cit., p. 123-137, et, malgré son caractére idéologique trés marqué et quelque peu dépassé,
HESSE (P.-J.), « Citoyenneté et indigénat », in KOUBI (G.), dir., De la citoyenneté, Paris 1995, Litec, p. 69
es

17. Cass,, 6 mars 1883.

18. Cass.,, 13 mai 1901: « Attendu que [...] le législateur n’a nullement entendu restreindre les effets de la
renonciation au seul territoire de la colonie, mais a voulu, au contraire, assimiler, d 'une maniére générale,
l'indigéne ayant répudié définitivement son statut personnel au citoyen francgais ; que, par suite, I’Indien
renongant est autorisé d se prévaloir, en tous lieux, des droits attachés ala qualité de citoyen ». Cf. PIERRE
(E), op. cit.,, p. 177. L’article 82 de la Constitution de 1946 mettra (théoriquement) un terme a cette
jonction entre possession des droits civils francais et citoyenneté : « Les citoyens qui n’ont pas le statut civil
frangais conservent leur statut personnel tant qu’ils n’y ont pas renoncé. Ce statut ne peut en aucun cas
constituer un motif pour refuser ou limiter les droits et libertés attachés ala qualité de citoyen frangais ».

19. LABORI (F.), Répertoire encyclopédique du Droit fran¢ais, Paris 1891, Gazette du Paais, t. V, art. Droits
politiques, n° 1.
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Sénégal®®, le décret Crémieux du 24 octobre 1870 accorde aux juifs d’Algérie la pleine
citoyenneté?!, mais de telles attributions de la citoyenneté, en raison du territoire ou de la
personne, sont cependant relativement rares. Ce ne sont que la loi Lamine-Gueye du 7 mai
1946, adoptée par I’ Assemblée constituante, puis I’ article 80 de la Constitution du 27 octobre
194622, dont la portée concréte n’a pas été considérable?, qui attribuent les droits électoraux
et par suite |a citoyenneté aux ressortissants des territoires d’ outre-mer.

A la fin de la premiére moitié du XX° siécle, il est donc indiscutable que les femmes et
les indigénes (dans une proportion moindre pour ces derniers) ont acquis la jouissance des
droits politiques et possedent par conséquent la qualité de citoyen. Il faut cependant
remarquer que pendant toute la période de conquéte de ces droits, la doctrine a pu considérer
gu'il pouvait exister des degrés de la citoyenneté, au sommet desquels se Situerait la
citoyenneté optimo jure réservée aux Francais majeurs non frappés d’interdiction. Reprenant a
son compte les distinctions de la Constitution de 1791, elle estimait que «la communauté
francaise, a coté des électeurs qu’on peut appeler citoyens actifs comprend des citoyens
passifs (non-électeurs) et méme des SUJELs (indigénes des colonies). Des citoyens actifs on
pourrait méme encore distinguer les citoyens complets ceux qui sont a la fois électeurs et
éligibles »**. Le caractére progressif de Iattribution des droits politiques a ainsi entrainé un
éclatement de la notion de droits politiques, phénoméne qui est considérablement amplifié en
ce qui concerne les droits civiques.

B. Extension des titulaires des droits civiques et subjectivité de la citoyenneté

Suivant en cela I’ évolution des droits politiques, les droits civiques vont étre éendus a
des catégories toujours plus importantes d’ individus. C’est ains que les femmes, les indigenes
des colonies, mais auss les étrangers, vont accéder progressivement a des droits qui
auparavant étaient réservés aux seuls citoyens francais. Devant cette évolution, la doctrine est
partagée : aors que devant |’extension des droits politiques elle considérait sans ambigui té
gue leurs nouveaux titulaires devenaient par Ilaméme citoyens, elle estime généralement que

20. Saint-Louis, Dakar, Rufisque, et Gorée. L’ application de la pleine citoyenneté a ces communes a cependant
ététrésrestrictive: elle n’est en effet accordée qu’ aceux qui rapportent la preuve qu'ils en sont natifs.

21.  Sur cet épisode, Cf- DELOYE (Y.), Citoyenneté et sens civique dans [’Algérie coloniale : I’émancipation de
la minorité juive au XIXe siécle, DEA Science politique, Paris I, 1987, 222 p. Le décret Crémieux sera a
I’origine directe des soulevements de la fin du siecle en Algérie, et montre les dangers de I'extension
discriminatoire (pour des motifs religieux en I’ occurrence, la citoyenneté étant accordée aux israélites) de
la citoyenneté. La suppression du décret Crémieux par le maréchal Pétain sera un élément déclencheur du
«vichysme» del’ Algérie.

22. «Tous les ressortissants des territoires d’outre-mer ont la qualité de citoyen, au méme titre que les
nationaux francais de la métropole ou des territoires d’outre-mer. Des lois particulieres établiront les
conditions dans lesquelles ils exercent leurs droits de citoyens ».

23. Les débats relatifs a |I'adoption de la Constitution d octobre 1946 ne lui accordaient eux-mémes pas
d’importance autre que déclarative, contrairement ala citoyenneté de I’Union définie al’ article 81 (« Tous
les nationaux frangais et les ressortissants de I’Union frangaise ont la qualité de citoyen de I’Union
francaise qui leur assure la jouissance des droits et libertés garantis par le préambule de la présente
constitution »), congue comme une véritable citoyenneté fédérale, méme si son contenu était pour le moins
imprécis. Sur cette citoyenneté de I’ Union frangaise, Cf.: LAMPUE (P.), La citoyenneté de [’Union frangaise,
op. cit.).

24. BARTHELEMY (J.), DUEZ (P.), op. cit., p. 294.
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I’ octroi des droits civiques n’ est pas susceptible de conférer la citoyenneté : ce sont al’inverse
les droits conférés qui ne peuvent plus étre considérés comme civiques.

Mais ce raisonnement n'est pas systématique : une distinction est effectuée selon les
bénéficiaires de I’ extension des droits civiques. Lorsque les droits civiques sont octroyés aux
femmes, celles-ci sont le plus souvent considérées comme ayant acquis une citoyenneté
partielle ; lorsque les mémes droits sont accordés aux étrangers, ce sont les droits qui sont
alors considérés comme des droits civils ou individuels et perdent ainsi leur nature civique ;
lorsque, enfin, ces droits sont accordés aux indigenes, les avis doctrinaux sont partagés, mais
la majorité des auteurs pense également que cet octroi fait perdre aux droits concernés leur
caractére civique.

1. Le processus de déclassement des droits civiques

L’ extension des droits civiques concerne apeu pres tous les droits al’ origine considérés
comme tds : les femmes, trés progressivement, acquierent la possibilité d’ exercer certaines
fonctions publiques, puis la capacité d' étre témoin instrumentaire des actes notariés. Quant
aux étrangers et aux indigenes, outre certaines fonctions publigues, ce sont essentiellement les
fonctions de juré, pourtant considérées comme la quintessence de la participation a la
souveraineté”®, qui leur sont ouvertes dans des cas certes trés restreints. La difficulté vient de
ce que, contrairement aux droits politiques, les droits civiques n’ont pas de définition stricte,
du fait de la pluraité des sources auxquelles ils peuvent se rattacher?®. Les auteurs ont recours
aun subterfuge peu rigoureux mais efficace : selon qu’ils désirent ou non classer le droit en
cause parmi les droits civiques, ils considerent que la disposition (code civil ou péna pour
I’ essentiel) lui conférant cette qualité (par I’ exigence de la possession de la qualité de citoyen
qu’elle fixe ason exercice) emploie ce terme dans son sens strict ou improprement.

Ce type de raisonnement est bien évidemment d’ application assez souple, et on peut en
distinguer trois variantes complémentaires et successives.

Transposant |I’argumentation retenue pour les droits politiques, la doctrine considérera
tout d’abord que I’ attribution des droits civiques aux femmes leur confere la qualité de citoyen
(tout au moins partiellement). Soutenue par exemple a propos de la capacité de témoin
instrumentaire, cette position est cohérente avec la conception juridique de la citoyenneté : les
droits ne peuvent changer de nature juridique selon les qualités de celui qui va les exercer ; a
partir du moment ou ils font participer ala désignation ou a l’exercice des magistratures
publiques, ce sont des droits civiques ; en tant que tels, ils ne peuvent étre exercés que par des
citoyens ; la décision de les attribuer atelle ou telle catégorie d'individus, dont I’ opportunité
ne change rien a la nature juridique, confere donc ipso facto la qualité (éventuellement
partielle) de citoyen asestitulaires.

Le rapport étroit qu’ entretiennent citoyenneté et nationalité oblige ensuite areconsidérer
le contenu méme des droits civiques, et par conséquent de la citoyenneté. Confrontée a

25. Cf JAUME (L.), L’ individu effacé, Paris 1997, Fayard.
26. Cf.supra,p.24¢ets.
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I’ extension de ces droits ades étrangers, la doctrine commencera par transposer aleur propos
le raisonnement qu’'elle développait envers les femmes : les droits attribués ne perdent pas
pour autant leur caractére civique et les étrangers accédent ainsi aune citoyenneté partielle.
Elle aura cependant trés vite recours aune autre rhétorique, suivant laquelle les droits seront
en quelque sorte déclassés, dans le sens ou ils perdront leur caractere civigue pour devenir de
simples droits civils, déclassement cependant ambigu puisque dépendant du titulaire des
droits : conférés aux nationaux voire aux femmes, les droits conservent leur caractére civique,
tandis gqu’ attribués aux étrangers ils ne peuvent étre considérés comme tels ; ¢’ est donc une
conception subjective de la citoyenneté qui est ainsi développée.

Déroulant ce raisonnement jusgu’ ason terme, la doctrine estimera enfin que parce qu'ils
ont été octroyés ades individus ne jouissant pas des droits politiques, les droits conférés ne

peuvent plus étre considérés comme ayant un caractere civigue, quels que soient ala fois la
qualité (femme ou étranger) de ceux auxquels ils ont été attribués et le contenu (notamment
manifestation de |a participation au pouvoir) des droits en cause.

Ces différentes étapes de I’ éclatement des droits civiques peuvent étre retracées au travers
de I’ éude de leur contenu.

2. L’éclatement des droits civiques

Tous les droits civiques sont, a des titres et des degrés divers, concernés par ces
évolutions. Tel est le cas au premier chef des fonctions publiques, mais également du jury, de
la capacité de témoin instrumentaire ou encore de la garde nationale. On tenteraici de décrire
les modalités concrétes par lesquelles la doctrine effectue la classification, parfois délicate a
percevoir nettement, entre les droits civiques et ceux qui sont susceptibles d’ étre ouverts ades
non citoyens.

a. L’indétermination des fonctions publiques

L’ ouverture des fonctions publiques aux femmes est un bon exemple de la premiére
interprétation donnée par la doctrine, qui considére qu’ elles acquiérent ainsi une citoyenneté
partielle. Toujours considérées comme exclues des droits de citoyenneté®’ sans que cela fasse
I’ objet d une véritable discussion juridique?®, |a doctrine ne peut cependant que constater dés
les premiéres années du XX°® siécle que « les femmes tiennent dans |’administration une place

27. Cass. Civ., 16 mars 1885, Barberousse, Gaz. pal. 1885, 1, p. 459, D. 1885, |, p. 105, S. 1885, I, p. 317;
Cass. civ., 21 mars 1893, Vincent: « Attendu qu’aucune disposition des lois constitutionnelles ou
électorales n’a conféré aux femmes la jouissance et, par suite, l’exercice des droits politiques ». L’ arrét se
fonde expressément sur I’art. 7 du Code civil.

28. Le refus de I’ouverture aux femmes des fonctions publiques n'est d'ailleurs généralement pas fondé sur
leur caractére civique. Ainsi, I'auteur de I’ article Fonctionnaires publics du Répertoire Béquet, S'il estime
qu’ « aucun motif sérieux ne fait obstacle a ce que certains emplois soient confiés a des femmes et qu’il est
méme avantageux qu’il en soit ainsi », ajoute aussitot que cette possibilité doit étre limitée, car «il serait
dangereux, aussi bien pour les intéressées elles-mémes que pour [’ordre social, de détourner la femme du
réle et de la mission qui lui incombent naturellement » (BEQUET (L.), Répertoire du Droit administratif,
Paris 1885, Dupont, V° Fonctionnaires publics,n° 102) ; le raisonnement a beau étre extrémement courant,
on ne voit pas trés bien en quoi il justifie, sur un plan juridique, le maintien de I’ exclusion des femmes de la
citoyenneté, du moins en ce qui concerne cet élément de la citoyenneté qu'est I'aptitude & exercer des
fonctions publiques.
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importante, analogue a celle qui leur est confiée dans les administrations privées, notamment
dans les grandes maisons de banque et les chemins de fer »*°. Pour se limiter & quelques
exemples empruntés aux débuts de la 111° République, ¢'est tout d'abord dans des domaines
liés al’ éducation que les femmes se voient ouvrir |’acces aux fonctions publiques. Le décret
du 31 mars 1883% relatif au Corps de I'inspection générale des services administratifs du
Ministére de I’ Intérieur leur ouvre les fonctions d’inspecteur des établissements d’ éducation
correctionnelle des jeunes filles. La loi du 30 octobre 1886 étend considérablement ce champ
d application, en leur ouvrant les fonctions d'institutrices «dans les écoles de filles, dans les
écoles maternelles, dans les écoles ou les classes enfantines et dans les écoles mixtes »31,
I’age minimal éant d'ailleurs inférieur & celui des instituteurs®, ainsi que les fonctions
d'inspecteur général et départemental des écoles maternelles, possibilité que la loi du 19
juillet 1889 étend aux fonctions d'inspecteur de I’ enseignement primaire®®. Dans un autre
domaine, les femmes peuvent étre receveuses et sous-agents des postes et télégraphes®. Mais
ces cas restaient relativement restreints®, et ¢’'est aun véritable changement de perspective
que procédent tout d' abord le célébre arrét D'® Bobard®®, puis le statut de la fonction publique
de 1946%", méme s quelques restrictions persisteront encore®®. Devant cette ouverture des
fonctions publiques aux femmes (et d'ailleurs avant méme qu'elle ne soit générale), la
doctrine considere que «la femme francaise a acquis graduellement des droits civiques et,

par conséquent, elle a conquis partiellement la qualité de citoyen »°.

Sa position est toute différente en ce qui concerne les étrangers : elle rappelle fermement
que «![’aptitude a étre fonctionnaire constitue un droit civique dont [’étranger n’a pas la
Jjouissance »*°. On peut pourtant invoquer a1’ encontre de cette affirmation deux exceptions,
I”'une marginale et |’ autre de principe. Entre le Concordat de 1801 et la loi de Séparation des

BEQUET (L.), loc. cit., n° 103.

décret du 31 mars 1883.

Loi du 30 octobre 1886, art. 6, qui ajoute: « Dans les écoles de gargons, les femmes peuvent étre admises a

titre d’adjointes, sous la condition d’étre épouse, saur ou parente en ligne directe du directeur de [’école ».

32. Dix-sept ans au lieu de dix-huit (Loi du 30 octobre 1886, art. 7). On remarquera que, en tout état de cause,

cet age est inférieur acelui fixé par la Constitution de I'an VIII, et donc, selon la doctrine, par I'art. 7 du

Code civil, pour se voir attribuer la qualité de citoyen, qui est de vingt et un ans. Pourtant, il n’est pas

contesté que les fonctions d’instituteur ou d'institutrice soient des fonctions publiques. S agit-il alors d’une

dérogation ala jonction entre citoyenneté et fonction publique, tout au moins pour les trois ou quatre ans

qui séparent le début de I’ exercice des fonctions concernées de |’ atteinte de |’ age octroyant |également la

citoyenneté ?

« Des inspectrices primaires pourront étre nommées aux mémes conditions et dans les mémes formes que

les inspecteurs ».

Art. 23 du Décret du 23 avril 1883.

Moins toutefois qu’on ne I’ affirme souvent, et il faut souligner que cette ouverture trés progressive des

fonctions publiques avait les faveurs des auteurs de droit public dés lafin du XIXe siécle.

CE, ass., 3 juillet 1936, Dlle Bobard et autres, R., p. 721, RDP 1937, p. 684, concl. Latournerie. Le

Commissaire du gouvernement proposait d’ailleurs de reconnaitre I’ aptitude des femmes aux fonctions

publigues comme un droit individuel, sans faire aucune référence a la jurisprudence antérieure sur

I’ exclusion des femmes de la citoyenneté.

37. Article 7 du statut de la fonction publique du 19 octobre 1946 : «Aucune restriction n’est faite pour
I’application du présent statut entre les deux sexes ».

38. Ces restrictions ne sont |égales que si elles sont «justifiées par la nature des fonctions ou les conditions

d’exercice de celles-ci », le juge administratif exercant sur elles un contrdle normal. Pour un exemple

récent de I’ application de ce contrdle, Cf. CE, 11 mai 1998, Mlle Aldige, RFDA 1998, p. 1011, concl. H.

Savoie (illégalité du quota de 20 % de femmes au concours de commissaire de la marine).

HAURIOU (M.), op. cit., p. 101, note 3.

BEQUET (L.), op. €t loc. cit., n° 101.

& BEK 8 REB

S8

-86-



églises et de |’Etat de 1905, les ministéres ecclésiastiques, qui sont des fonctions publiques,
peuvent étre ouverts, sur avis conforme du gouvernement, a des étrangers*’. L article 8 du
Code civil affirme en outre, dans sa rédaction originelle, que I’ exercice de fonctions publiques
peut favoriser la naturaisation de I’ éranger, ce qui indique par hypothese que les étrangers
peuvent accéder aux fonctions publiques*. Ces deux ééments sont certes d importance toute
relative, du fait de I'’éendue trés restreinte du premier et de I'incertitude pesant sur
I'interprétation du second. L’important est la réaction de la doctrine a |I’égard de cette
possibilité : a partir du moment ou I’acces a certaines fonctions publiques est ouvert aux
étrangers, ce sont ces fonctions ellessmémes qui ne sont plus considérées comme des droits
civiques ; en ce qui concerne les fonctions publiques, la doctrine juridique a donc une
conception subjective de la citoyenneté, la nature juridique des fonctions publiques variant en
fonction de la qualité de leurs titulaires.

b. L’exclusion du jury

Si le raisonnement restait ambigu a propos des fonctions publiques, il est en revanche
beaucoup plus transparent en ce qui concerne les fonctions de membre d’un jury. L’ éviction
des étrangers était pour la doctrine®®, en ce qui concerne le jury, plus évidente encore que pour
les fonctions publiques: « L inaptitude véritable, ¢ est-a-dire [’absence radicale de tout droit
et non pas seulement un obstacle a son exercice, est la qualité d’étranger. Les étrangers
Jjouissent des mémes droits civils que les Francais, mais il ne saurait étre question de droits
politiques ou civiques. L’étranger non naturalisé est absolument inapte a étre juré. Cette
inaptitude ne saurait étre couverte par la possession d’état. Ici, comme il est de régle en cette
matiere, la preuve de l’extranéité, de |’erreur sur laquelle repose la prétendue possession

d’état doit étre rapportée »**,

L’ apparente netteté de cette position doit cependant étre tempérée. On signalera tout
d’abord que la présence d'un étranger dans le jury doit étre signalée avant |’ ouverture des
débats d' assises, faute de quoi la Cour de cassation ne peut plus exercer son controle*®. D’une
facon plus générale, des non-citoyens peuvent étre admis, dans des cas qui restent certes
limités, afigurer sur les listes de jurys. C'est en premier lieu le cas, dans les colonies et
départements d’ outre-mer, de certains indigenes. En Algérie, une loi du 24 juillet 1910, qui
transpose partiellement les regles éablies en métropole par la loi du 21 novembre 1872,
prévoit certes que les cours d’ assises ne comprennent que des citoyens frangais, mais les cours

41. Art. 32 de laloi du 18 germina an X: « Aucun étranger ne pourra étre employé dans les fonctions de
ministere ecclésiastique, sans la permission du gouvernement ».

42. L’incapacité de |’ étranger étant d’ordre public, il ne peut bénéficier de la possession d' état. La nullité des

actes pris par un étranger qui aurait atort, frauduleusement ou non, accédé ades fonctions publiques, est

donc absolue. Cependant, la doctrine considére que les actes dont I’ objet est Iégal, mais qui ont été ainsi

adoptés par une autorité incompétente, doivent malgré tout étre considérés comme légaux. (Cf. FUZIER-

HERMAN (E.), Répertoire général alphabétique du droit francais, Paris 1899, art. Droits civils, civiques et

de famille, n° 114).

par ex. MERLIN, Répertoire universel et raisonné de jurisprudence, 5e éd. 1927, VV° juré.

SOULAS(C.), op. cit., p. 82-83, qui cite en ce sens un arrét de la Cour de Cassation (Cass. 8 janvier 1865, D.

1865, 5, 67).

45, Cass, 9 avril 1829.

R&
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criminelles sont composées ainsi : le président, deux juges ou conseillers, deux assesseurs
jurés frangais et deux musulmans, qui sont «tous les musulmans domiciliés dans le canton,
majeurs d’apres la loi musulmane, ageés de 25 ans au moins, capables de comprendre la
langue frangaise et, autant que possible, d’écrire en francais leur nom ainsi que les réponses
affirmatives et négatives »°. Mé@me s leur role est trés restreint (les assesseurs ne se
réunissent ala Cour que pour le verdict), il existe donc des non-citoyens au regard du droit
électoral qui jouissent ou peuvent jouir d’ un droit que la doctrine juridique considere de fagon
unanime comme un droit de citoyenneté ; ce systeme est valable dans d autres colonies,
notamment aMadagascar et en Indochine, la regle étant I’ adjonction de colons et d’indigenes
au jury, aparité le plus souvent. Plus encore, les étrangers eux-mémes peuvent étre admis a
participer au jury : « La souplesse de cette institution est telle qu’elle permet des variations du
colléege d’assesseurs suivant la nationalité du prévenu ou de [’accusé. L’idée de souveraineté
territoriale, qui dans la métropole s’oppose a l’acces d’étrangers au jury quand un étranger
est jugé, n’a pas ici la méme force. Les cours criminelles d’Algérie, d’Indochine, les
Tribunaux criminels du Maroc et de Tunisie admettent [’adjonction au jury de compatriotes

de I’étranger »*'.

La conséguence de cette ouverture des fonctions de juré est, de facon trés claire, leur
déclassement de |a citoyenneté : on ne les trouve plus mentionnées, apartir du début du XX*®
siecle, dans les manuels ou encyclopédies évoquant les droits civiques, et ce indépendamment
de leurs titulaires : ce sont les fonctions de juré dans leur ensemble qui ne sont plus
considérées comme des droits civiques. Si on comprend bien les raisons d une telle éviction
(le maintien de la jonction entre nationalité et citoyenneté), elle n'en est pas moins peu
rigoureuse : si, comme |’ affirmait la doctrine au XI1X® siécle, les fonctions de jury constituent
des droits civiques parce qu’ elles font obligatoirement participer ceux qui les exercent, quels
qu'ils soient, & «!’exercice de la puissance et des fonctions publiques »*¢, elles ne peuvent
avoir subitement changé de nature du seul fait qu'elles sont (tres partiellement d'ailleurs)
ouvertes ades non-nationaux.

c. L’exclusion des fonctions militaires

Ce raisonnement trouve son application paroxystique a propos de la garde nationale.
Symbole de I’ appartenance a la Nation lors de la Révolution frangaise, au point qu’ une
assimilation quasi intégrale était opérée entre le citoyen et le garde national, elle est pourtant
considérée comme N’ éant plus un droit civique dés le milieu du XIX® siécle. F. Laferriére
estime ains que |’ dection ala garde nationale « ne constituerait pas un droit civique »*. Les
raisons qu’il invoque al’appui de cette affirmation sont doubles : d’une part, « parce que la

SOULAS (C.), op. cit., p. 57.

Ibid., p. 59.

LAFERRIERE (F.), « Des droits politiques et de la qualité de Citoyen francais, dans leurs rapports avec les
lois constitutionnelles et civiles, depuis 1789 jusqu’ ace jour », Revue de droit frangais et étranger, 1849, p.
841.

49. Un arrét du Conseil d’Etat est cité en ce sens (CE, 6 février 1841). LAFERRIERE (F.), Cours théorique et
pratique de droit public et administratif, 4e éd., Paris 1854, Cotillon, p. 90.
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garde nationale a pour but, d’apres la loi de son institution, non [’exercice d’un pouvoir
public, mais un service ordinaire ou extraordinaire d’ordre et de siireté » ; d’ autre part, parce
que « la loi n’exige méme pas a cet égard la qualité de Fran¢ais »*°. Le raisonnement doit en
fait étre inversé, et peut étre présenté de la sorte : s I'digibilité ala garde nationale peut
désormais étre ouverte a des non-Francais, ce n'est pas que ceux-ci acquiérent un droit de
citoyenneté, mais que I'activité (ou le droit) en cause ne fait plus partie des droits de
citoyenneté. Laencore, on voit parfaitement al’ cavre le raisonnement qui aboutit ace que la
frontiere entre le citoyen-national €t I’ &ranger prenne le pas en tant qu’ éément déterminant
de la citoyenneté, dés la fin de la premiére moitié du X1X° siécle, sur la possession effective
des droits civiques.

§ 2. La redéfinition de la citoyenneté

La conséquence de cette évolution est une profonde modification de la définition de la
citoyenneté. A la juxtaposition, au sein du statut juridique attribué au citoyen, de droits
politiques et civiques fait suite une prééminence de droits politiques eux-mémes identifiés aux
droits électoraux : les droits civiques pouvant étre octroyés a des non citoyens, les droits
électoraux permettent seuls de dresser une frontiere entre le citoyen et les autres, qui ne sont
d'ailleurs pas forcément les étrangers, mais plus généralement ceux — femmes, mineurs,
interdits — dont on refuse la participation ala désignation des autorités politiques™. Si les
droits civiques existent donc toujours, ils ne congtituent plus I'élément centra de la
citoyenneté : les citoyens les possedent certes, mais n’en ont plus I’ exclusiviteé.

Cherchant cependant a conserver le caractére exclusiviste de la notion juridique de
citoyenneté, la doctrine va étre amenée arenforcer les liens qu’ elle entretient d’ une part avec
les droits électoraux, d'autre part avec la nationalité, ce qui I’améne apréciser ala fois son
contenu et sestitulaires.

A. Le renforcement du lien entre citoyenneté et droits électoraux

Le processus de « déclassement des droits de citoyenneté en droits de 1’homme »>

entraine pour conséquence un recentrage de la citoyenneté sur les droits politiques, et plus
précisément sur les droits électoraux. Commencé trés tot, ce processus se manifeste, dans les
écrits juridiques, par la réduction du contenu juridique de la citoyenneté au droit de vote et a
I’ éligibilité.

50. Il faut gjouter que, depuis la loi du 22 mars 1831 (art. 9), I’ &ge fixé pour faire partie de la garde nationale
est inférieur ala majorité requise pour étre citoyen.

51. Michel Troper indique ace propos que I'apparition du concept de nationalité ala fin du X1Xe siécle a eu
pour effet de faire réapparaitre sous une autre forme la distinction entre citoyen actif et citoyen passif, ces
derniers regroupant indistinctement les étrangers et les nationaux exclus de la citoyenneté «politique», la
nationalité étant ainsi «un concept dont la fonction réelle n’est pas tant de distinguer les Frangais des
étrangers, que de distinguer les Francais entre eux» (TROPER (M.), «La notion de citoyen sous la
Révolution frangaise», in Etudes en [’honneur de Georges Dupuis. Droit public, Paris 1997, LGDJ,

. 322).

52. Fl\)/IEZGLANI (A.), «Nationalité et citoyenneté», in Académie internationale de Droit Constitutionnel,
Douziéme session. Le Citoyen et la Constitution. Tunis 1996, Toulouse 1998, Presses de I'université des
sciences sociales de Toulouse, p. 265.
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C’est en réalité dés la période de construction juridique de la citoyenneté que se trouve en
germe I’ assimilation des droits du citoyen aux droits strictement politiques. La Constitution de
I’an VIII, dont on a souligné plus haut le réle fondamental dans I'éaboration de la
citoyenneté, indiquait ason article 2 que le « citoyen frangais » €tait « tout homme qui, dgé de
vingt et un ans accomplis, s’est fait inscrire sur le registre civique de son arrondissement ».
Or les registres civigues sont rapidement abandonnés. La doctrine et |a jurisprudence auraient
pu en déduire que la seule condition pour devenir citoyen était d’ avoir acquis |’ age prescrit,
puisque I’inscription sur les registres civiques devenait matériellement impossible ; tel n'est
pas exactement le cas, puisque s |le défaut d'inscription sur les registres civiques n’entraine
pas |I'impossibilité d’ étre citoyen, « on n’en doit pas moins réputer non citoyens [...] ceux qui,
s’ils étaient inscrits de fait sur les registres civiques, seraient réputés ne l’étre pas, par la
raison qu’ils se trouveraient en état de minorité, de faillite, d’accusation, de contumace, de
domesticité ou d’interdiction »>°. En rédlité, |e registre civique va, pour la doctrine du XI1X®
siécle, &tre progressivement remplacé par les listes électorales, notamment apartir de 1849°%,
La seule preuve tangible de la possession de la qualité de citoyen étant ainsi un document lié
aux seuls droits électoraux, une identification progressive sera effectuée entre ces derniers et
la notion méme de citoyenneté.

On retrouve le méme glissement ala fin du XIX® siécle, lors de la modification apportée
al'article 7 du Code civil par laloi du 26 juin 1889 relative ala nationalité®. Depuis cette
date, I’article 7 dispose que « [l'exercice des droits civils est indépendant de l'exercice des
droits politiques, lesquels s'acquierent et se conservent conformément aux lois
constitutionnelles et électorales », |’ expression « droits politiques » étant substituée acelle de
« qualité de citoyen ». Présentée comme une précision nécessaire apportée ala rédaction de
1804 jugée défectueuse®, cette réforme n'en est pas moins trés révélatrice de |I'évolution
respective des droits civiques et des droits politiques. La loi dans laquelle Sinsere cette
modification est issue d’ une proposition d’ Anselme Bathie®” formulée en 1882°8 : son esprit
général est I'introduction du jus soli qui se substitue progressivement au jus sanguinis ; il
S agit par conséquent d' une extension importante de la nationalité francaise®, mais surtout de
sa « territorialisation ». Curieusement, alors que les dispositions relatives ala nationalité, qui
modifient les articles 8 et suivants du Code, sont I’occasion de débats passionnés, la
modification apportée a I'article 7 ne fait I’objet d'aucune discussion, quelle que soit
I”assemblée qui I’examine et la période de cet examen. Elle n’était d ailleurs pas présente

53. MERLIN, Répertoire, préc., 5e €d. 1927, art. Témoin instrumentaire. Le répertoire fait référence aun arrét
de la Cour royale de Bourges (19 aolt 1824, Journal des Audiences de la Cour de cassation, 1825, 11, p.
62), qui juge que la non-inscription sur les registres civiques résulte d’ un défaut de diligence de I Etat.

54. L’article 1¥ de la Loi électorale du 15 mars 1849 instaure une liste éectorale permanente. Sur ce point, Cf.
IHL (O.), Le vote, Paris 1996, Montchrestien, coll. Clefs-poalitique, 158 p.

55. Loi du 26 juin 1889 relative ala nationalité, JO du 28 juin 1889, p. 2977.

56. HAURIOU (M.), op. cit., p. 625.

57. Sur le role de Bathie dans cette réforme, qui constitue d’ailleurs I’ un de ses derniers débats parlementaires,
Cf. VIDAL (R.), Batbie, Paris 1950, LGDJ, coll. Les fondateurs du Droit administratif, 57 p.

58. Proposition de loi sur la naturalisation, 1% avril 1882, JO Sénat, Annexe, n° 156, p. 195 ; Rapport Mazeau,
18 juillet 1882, JO Sénat, Annexe, n° 402, p. 467.

59. Cequi rgjoint d'ailleurs la volonté du Premier consul lors de la discussion du Code civil.
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dans le projet initiadl de Bathie, et se trouve introduite quelgues mois avant |’ adoption
définitive du projet®®. On peut toutefois, en recoupant les interventions des orateurs
parlementaires, préciser sa motivation. Les débats parlementaires montrent en effet que s
I’objectif de la loi était bien I’extension de la nationalité, il éait cependant tempéré par la
crainte, nettement exprimée, de voir les «nouveaux Frangais », auxquels (notamment aux
Polonais) on prétait des sentiments révolutionnaires, influencer trop fortement la vie politique,
C' est-adire parlementaire. Ainsi, Batbie lui-méme, pourtant auteur et rapporteur au Sénat de
la proposition, estime dangereux que «cet étranger, par le seul fait qu’il est né en France,
[puisse] se réclamer de sa qualité de Frangais et méme siéger dans les Assemblées
législatives »**. Pour contrecarrer ce «risque » de |’ extension des droits électoraux aux néo-
Francais, la modification apportée al’article 7 permet, compte tenu de la confusion existant
entre la qualité de Francais et celle de citoyen, de réserver le cas des droits politiques, qui sont
donc bien ains compris comme les seuls droits électoraux. Le «toilettage » de I'article 7
prend donc acte de I’ évolution du contenu de la citoyenneté : les droits qui sont réservés aux
citoyens ne sont plus les droits auparavant qualifiés de civiques et qui congtituaient la qualité
de citoyen, mais désormais les seuls « droits politiques ».

Cette évolution, qui se prolongera et sera explicitée tout au long du XX°® sécle, ne
signifie pas que les droits civiques n’existent plus ou gue les citoyens ne les possedent plus:
simplement, ces droits ne sont plus dans leur totalité une composante de la qualité de citoyen,
dans la mesure ou la possession de cette quaité n'attribue plus I’exclusivité des droits
civigques, dont certains non citoyens peuvent également avoir la jouissance.

On pourrait toutefois opposer ace raisonnement le fait que la dégradation civique prévue
par le Code pénal®® ne comprend pas seulement le droit de vote et I digibilité, mais également
des droits tels que I’ accés aux emplois publics, le port d'armes, la tutelle et la curatelle ou le
témoignage en justice. Cette objection se heurte cependant d’ une part au rejet par la doctrine
de bon nombre de ces droits hors de la citoyenneté, d autre part au texte méme du Code
péna : s la peine visée aux art. 8 et 34 du Code péna est effectivement qualifiée de
«dégradation civique » les droits dont elle prive le condamné sont en revanche qualifiés de
droits « civigues, civils et de famille », non pas uniquement civiques®®.

Méme s cela ne signifie pas la disparition effective des droits civiques, la doctrine ne
peut donc que constater que les seuls droits effectivement réservés aceux qu’elle considere
comme citoyens sont les droits électoraux. Cette vision certes réductrice entraine par ailleurs,

60. Rapport Antoine Dubost, JO Ass. nat., Annexe, n° 350, p. 103.

61. BATBIE (A.), JO Sénat, débats, 15 novembre 1886, p. 1203. Il gjoutait dans le méme esprit, au moment de
I’examen du nouvel article 7, que «nous ne pensons pas que le mot cosmopolitisme puisse étre le mot de
l’avenir. Nous pensons que le patriotisme sera toujours la vertu des belles intelligences et des grands
caurs » (BATBIE (A.), JO Sénat, débats, 3 février 1887, p. 80).

62. Art. 34 delarédaction originelle, art. 42 de I’ancien Code pénal, art. 131-26 du Nouveau Code pénal.

63. 1l faut enfin ajouter, ce qui est peut-étre I’ argument décisif, que les étrangers eux-mémes peuvent étre visés
par la dégradation civique (ce qui emporte pour eux la conséquence de la privation des droits de famille),
alors que la doctrine se refuse évidemment ales considérer comme citoyens.
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en ce qui concerne les titulaires de ces droits, une quas identification des nationaux et des
citoyens.

B. Le renforcement du lien entre citoyenneté et nationalité

La conséquence premiéere de |’ adéquation constatée entre droits réserves aux citoyens et
droits électoraux est le renforcement du lien existant entre citoyenneté et nationalité. Faute de
détermination claire de la qualité de citoyen, le renvoi aux listes électorales en tant qu’indice
permettant de déterminer qui est citoyen aboutit de fait a considérer que les citoyens
congtituent une sous-catégorie des nationaux francais. L’éecteur ou, pour employer
' expression de Maurice Hauriou, le «citoyen-électeur »°*, ¢’ est-&dire celui qui est appelé &
participer ala désignation des organes politiques des institutions républicaines, est en effet
exclusivement recruté parmi les nationaux francgais. Or |" accroissement de la participation aux
processus €électoraux et I'extension du suffrage universel aux femmes a partir de 1944
amenuise progressivement |’écart existant entre les citoyens et les nationaux, au point que
matériellement ces deux notions finissent presque par se confondre - et se confondent
effectivement tres fréguemment dans les écrits juridiques apartir de 1950.

Ce rapprochement, qui ne doit pas étre pour autant exagéré, trouve également une autre
de ses causes dans la territorialisation de la nation. Daniéle Loschak précise ains que «/a
citoyenneté se rétrécit pour se confondre finalement avec la nationalité, définie en référence a
un territoire »*°. Si la citoyenneté se rapproche ainsi de la nationalité, c'est parce que la
définition de la nation elle-méme évolue, dans le cadre d une évolution plus générale des
référents idéologico-politiques de la fin du XIX® siécle et du début du XX°® touchant
notamment a la substitution de la frontiére spatiale a I’attachement principiel dans la
déimitation de I’ Etat-nation®.

La confusion ainsi opérée entre citoyenneté et nationalité entraine pour conségquence la
quasi disparition du terme citoyen du vocabulaire juridique a partir des années 1950. Il faut
toutefois une fois encore souligner que le flou qui entoure la notion de citoyen n’est pas un
constat spécifique au XX® siecle : D. Serrigny indiquait déjaen 1846 que « le mot de citoyen a
méme perdu la signification précise qu’il avait avant 1814, et ne présente plus a l’esprit que
I’idée vague d’un Frangais qui n’est pas déchu des conditions exigées par les lois spéciales
pour jouir de ses droits politiques »®". Le renforcement de la signification juridique de la
citoyenneté n’en est que plus remarquable.

HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel , Paris 1923, Sirey, lére éd., p. 101.

LOCHAK (D.), « Etrangers et citoyens au regard du droit », in WIHTOL DE WENDEN (C.), dir., La citoyenneté

et les changements de structures sociale et nationale de la population frangaise, Paris 1988, Edilig-

Fondation Diderot, p. 82.

66. POLLMANN (C.), « Lafrontiére : horizon indépassable de I’ humanité ou pouvoir objectivé ?», RDP 1999, p.
481-499 et, pour une perspective moins juridique, NORA (P.), dir. Les lieux de mémoire, t. 2: La nation,
Gallimard 1986 (2 vol.), spéc. WEBER (E.), « L"hexagone », vol. 2, p. 97-116.

67. ERRIGNY (D.), Traité du droit public des Frangais, Paris 1846, Joubert, t. 1, p. 173-174.
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SECTION 2 : UNE NOUVELLE SIGNIFICATION DE LA CITOYENNETE

A partir de la Révolution francaise, la fonction principale de la citoyenneté est de
manifester |’ appartenance des individus ala nation. Alors que la nationalité est considérée dés
son apparition ala fin du X1X® siécle comme le lien unissant I'individu & I’Etat dont il est
ressortissant, la citoyenneté est le lien qui rattache I'individu ala communauté nationale. Or
cette signification de la citoyenneté va se trouver modifiée dans la premiére moitié du XX°
siecle, notamment sous I’influence de la pensée juridique allemande. Les développements qui
lui sont consacrés par la doctrine juridique sont en effet alors intégrés ala théorie générale de
I’Etat ; plus précisément, la citoyenneté nest plus éudiée en tant que telle, mais cest la
fonction des citoyens — pris individuellement ou en tant que « corps » — dans la définition et
le fonctionnement de I’ Etat qui est recherchée.

Une nouvelle définition juridique de la citoyenneté se dégage aors, dont I'idée-force est
I"intégration des citoyens al’ Etat, intégration dont la citoyenneté est tout ala fois I’ expression
et le moyen. Ce rattachement de la définition de la citoyenneté & la théorie de I'Etat (§ 1)
entraine une profonde modification de sa nature juridique (8 2), modification qui rend presgque
inconcevable la comparaison entre le citoyen et I'administré.

§ 1. Citoyenneté et théorie de I’Etat

La réflexion sur la nature juridique de la citoyenneté se déroule a I'intérieur des
discussions relatives a la définition de I'Etat, et tout particuliérement de sa personnalité
juridique. Centrer la définition de la citoyenneté sur les rapports entre |’ Etat et les citoyens
suppose en effet que les citoyens puissent étre considérés comme extérieurs al’ Etat, ou, en
tout état de cause, que I’ Etat ait une personnalité morale distincte de la personnalité juridique
des citoyens.

Le développement de cette discussion s articule sur un double registre : il faut d’ abord
examiner la place que tiennent les citoyens dans la définition méme de I’Etat et dans la
réponse au probleme de sa personnalité juridique ; une fois les citoyens considérés comme
faisant partie intégrante de |’ Etat, se pose ensuite la question de leur fonction juridique dans
I" exercice ou lajouissance de la souveraineté dont I’ Etat est la manifestation.

A. Citoyen et Etat

La détermination de la nature juridique de la citoyenneté passe par |I’examen de la place
dévolue aux citoyens dans la constitution de I’ Etat. Alors que la quasi totalité des auteurs se
penchent sur la question de la personnalité morale de I Etat, les conséquences de la place que
tiennent les citoyens dans la définition de I’ Etat ne sont pas toujours poussées aleur terme®.

68. Cf par ex. HAURIOU (M.), « Laliberté politique et la personnalité morale de I'Etat », in Précis de droit
constitutionnel, op. cit., p. 112-723.
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La détermination de la place des citoyens dans I’ Etat passe tout d’ abord par une recherche de
la définition du terme méme de citoyen : peut-on penser le citoyen indépendamment de
I Etat ?

1. Les citoyens dans la définition de ’Etat

Dés le début de sa Contribution a la théorie générale de 1’Etat, Raymond Carré de
Malberg définit, de facon certes indirecte, ce qu'il entend par le terme « citoyens ».
Enumérant les composantes de la définition de |’ Etat®®, ¢’ est-&dire la population, le territoire
et le gouvernement, et précisant, a propos du premier de ces éléments, les rapports existant
entre le concept de population et celui de nation, il écrit que « la nation, ¢ ’est donc [’ensemble
d’hommes et de populations concourant d former un Etat et qui sont la substance humaine de
I’Etat. Et quant @ ces hommes pris individuellement, ils portent le nom de nationaux ou
encore de citoyens au sens romain du mot CIVIS : expression qui, par-dessus tous leurs
rapports particuliers et tous leurs groupements partiels, rattache tous les membres de la

nation dun corps unique de société politique »"°.

Cette définition, ainsi que sa place dans I’ cavre de Carré de Malberg, appelle deux séries
de remarques. On note d'abord une assimilation entre les nationaux et les citoyens™ : la
nation qui constitue | Etat est une nation de citoyens’® ; la contrepartie de cette assimilation
est I’évidence de I'inclusion de la citoyenneté dans la nationalité. La citoyenneté est ce qui
rattache les membres de la nation au corps politique ; elle constitue donc dans un méme acte a
la fois la nation et les citoyens. Il faut ensuite remarquer que, s les citoyens sont ains
rattachés a la nation, ce nest qu'en tant que celle-ci est une composante de |'Etat. Par
conséquent, en tant que la nation est en quelque sorte consubstantielle a I’ Etat, les citoyens
qui la composent ne peuvent étre a proprement parler considérés comme en rapport avec
I’ Etat, ce qui supposerait qu'ils lui soient extérieurs. Les rapports du citoyen et de I Etat ne
sont donc pas des rapports entre un sujet et un appareil politique, mais entre une partie et un
tout, ou, plus encore, entre un tout et une partie qui n’existe qu’ en tant qu’elle est et demeure
I’@ément du tout : « Les membres de la nation eux-mémes (...) ne sauraient étre considérés,
dans leurs rapports avec la personne Etat, comme étant en tout point des tiers, étrangers d
celle-ci»™; suivant cette nouvelle approche doctrinadle, le citoyen n'existe pas
indépendamment de I’ Etat qui le constitue et qu'il constitue.

69. Et non de |’ Etat proprement dit, comme on le lit trop souvent dans les manuel's de Droit constitutionnel.

70. CARRE DE MALBERG (R.), Contribution d la théorie générale de I’Etat, Paris 1920, Sirey, R&imp. CNRS,
1962, t. 1, p. 2-3.

71. Mémesi cgtte assimilation est ensuite contestée par Carré de Malberg lui-méme, qui reproche aDuguit de
faire du corps des citoyens I'intégralité de la nation, alors qu’il n’en représente « tout au plus qu’un quart »
(CARRE DE MALBERG (R.), op. cit., t. 2, p. 211, en note).

72. LOCHAK (D.), « La citoyenneté, un concept juridique flou», in COLAS (D.), EMERI (C.), ZYLBERBERG (J.),
dir., Citoyenneté et nationalités. Perspectives en France et au Québec, Paris 1991, PUF, coll. Politique
d'aujourd'hui, p. 184.

73. CARRE DE MALBERG (R), op. cit., t. 1, p. 13.
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2. Les citoyens dans I’organisation de ’Etat

Etant ains admis que les citoyens ne sont pas extérieurs al’Etat, le probléme se décale
vers celui de la place qu'ils tiennent dans |'Etat. Cette question est traitée au travers des
interrogations relatives ala situation du peuple, compris comme ensemble des citoyens, dans
I appareil o Etat : peut-il &tre considéré comme un de ses organes, au méme titre que I’ organe
légidatif ou constituant ? Si la position de Raymond Carré de Malberg était relativement
classique quant au role tenu par les citoyens dans la définition de I'Etat, il en va bien
différemment en ce qui concerne ce second point. Alors que Duguit, par exemple, voyait dans
le corps éectoral (C’est-adire pour Iui le corps des citoyens) «1’organe supréme de 1’Etat
francais, en ce que tous les organes politiques et méme tous les agents administratifs dérivent
directement ou indirectement de lui »'*, Carré de Malberg récuse totalement cette suprématie :
« [l est bien certain, en fait, que, ni sous la const. de 1791, ni d’une fagcon plus générale dans
le systeme du droit public frangais depuis 1789, le peuple n’a été l'organe supréme de
I’Etat »™. La raison en est double : d'une part, il faut choisir entre faire des citoyens un
élément de la définition de I’ Etat et en faire un organe, ¢ est-adire une émanation, de celui-
ci; dautre part, I'idée selon laquelle les citoyens seraient a I’origine du pouvoir des
gouvernants, que suppose cette notion d’ organe supréme de |’ Etat, est totalement contraire &
la souveraineté nationale : «le principe de la souveraineté nationale s’oppose a ce que la
puissance de la nation se trouve organiquement immobilisée, c’est-a-dire localisée a titre
permanent, dans des individus, fiissent-ils la totalité des citoyens (...). C’est pourquoi les

: . L . . . e 76
citoyens, méme réunis en totalité, ne sauraient former [’organe supréme de ’Etat »"°.

Ce refus de voir dans le corps des citoyens I’organe supréme de I'Etat ne signifie
cependant pas pour autant que ce méme corps des citoyens ne soit pas un organe de |’ Etat.
Pour comprendre ce qui au premier abord peut sembler une contradiction, il faut replacer la
signification de la citoyenneté dans le cadre plus général de la théorie de Carré de Malberg,
c'est-adire en référence a la distinction entre souveraineté nationale et souveraineté
populaire’’. Or si I’idée de souveraineté nationale est incompatible avec tout rransfert de cette
souveraineté a quelque élément de I'Etat que ce soit, méme le corps des citoyens, rien
n'empéche que [’exercice de cette souveraineté soit délégué par la nation a ces mémes
éléments ; ainsi, on constate que, dans les Etats démocratiques contemporains, le peuple «est
appele a ratifier les décisions prises par les autorités publiques, et [...] le corps des citoyens
devient ainsi [’organe d’Etat »'®, mais cela ne signifie pas que les citoyens deviennent pour
autant titulaires de la souveraineté, individuellement ou collectivement. Le pouvoir qu'ils
peuvent étre amenés a exercer, que ce soit atitre individuel ou collectif, leur sera toujours
délégué par la Nation.

74. DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, Tome |V : L organisation politique de la France, Paris 1924,
2eéd., p.2.

75. CARRE DE MALBERG (R), op. cit., t. 2, p. 193-194.

76. Ibid., p. 194.

77. BACOT (G.), Carré de Malberg et l’origine de la distinction entre souveraineté du peuple et souveraineté
nationale, Paris 1985, éd. du CNRS.

78. CARRE DE MALBERG (R), op. cit., t. 1, p. 129.
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B. Citoyen et souveraineté

La question du rapport entre citoyenneté et souveraineté est a la fois capitae et
problématique®. Elle est capitale car on touche laen quelque sorte &I’ essence méme de la
notion : il est stérile d’affirmer que le contenu de la citoyenneté est constitué des droits qui
font participer les individus au pouvoir si par ailleurs on dénie aux citoyens, pour gquelque
raison que ce soit, la possibilité qu’ils soient titulaires de la souveraineté ; elle est cependant
fortement problématique car elle voit s affronter deux positions radicalement opposées,
antagonisme correspondant approximativement a I’ opposition entre les modes de pensée
juridique alemande et francaise.

Si I’on schématise |’ approche alemande, telle que dével oppée notamment par Jellinek et
reprise en France par Carré de Malberg, I’ Etat est seul titulaire de la souveraineté®, la Nation
N’ en constituant que I’ un des organes auquel |’ exercice de cette souveraineté étatique peut étre
partiellement délégué. Les citoyens, pris en corps ou individuellement®, ne sont par
conséquent aucunement titulaires de la souveraineté, et n'ont d autre droit al’exercer que
ceux que |’ Etat leur confére®?.

L’ approche que I’ on qualifie généralement de frangaise considére al’inverse, ala suite de
Siéyés, que la Nation est titulaire de la souveraineté, I’ Etat n’en constituant que I’ émanation:
la Nation étant elle-méme congue comme une nation de citoyens, ces derniers sont donc les

79. Cette approche suppose évidemment que |’idée méme de souveraineté soit considéree comme une réalité,
ce qui n'est pas le cas pour I’ école libérale (Cf. par ex. LABOULAYE (E.), « De la souveraineté », in Etudes
Constitutionnelles, Paris 1872, Charpentier, 2e éd., p. 409-421, pour lequel il n'y a pas de pouvoir
souverain, car «il n’y a pas ici-bas de pouvoir supérieur d la justice et d la raison » - p. 412), ni pour
I"école du service public (voir tout spécialement les explications de Léon DUGUIT in Souveraineté et liberté.
Legons faites a [’Université Columbia (New York) 1920-1921, Paris 1922, Lib. Félix Alcan, 208 p.), ni
d’ailleurs pour le positivisme dont cette derniére est issue : pour Auguste Comte, la souveraineté du peuple
est une «mystification oppressive » (COMTE (A.), Systeme de philosophie positive, 1895, |V, append.,
p.11).

80. Cf R. Carré de Maberg: «En un mot, [’erreur capitale de Rousseau, c’est d’avoir présenté la
souveraineté de I’Etat comme faite de celle de ses membres, alors qu’en réalité, la souveraineté ne peut
étre communiquée aux citoyens, quant d son exercice, qu’apres étre née, d’abord, dans I’Etat et du fait
méme de [’organisation qui a engendré l’Etat et sa puissance » (CARRE DE MALBERG (R.), op. cit., t. 2,
p. 166).

8l. «Les membres individuels du corps national sont, en ce qui concerne son exercice [de la souveraineté],
égaux les uns les autres, en ce qu’aucun d’entre eux ne saurait invoquer de droit originaire a prendre
personnellement en mains ce pouvoir de la nation » (CARRE DE MALBERG (R.), loc. cit., p. 172). Duguit est
sur ce point en accord avec Carré de Malberg: « Dans la doctrine de la souveraineté nationale, c’est la
personne collective qui posséde la souveraineté, et les citoyens pris individuellement n’en ont pas la plus
petite parcelle ; ils n’ont donc aucun droit a participer a l’exercice de la souveraineté. La seule
conséquence qui découle du principe de la souveraineté nationale, c’est qu’il faut trouver le meilleur
systéme pour dégager la volonté nationale » (Cf. également DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel,
op. cit., 2eéd., t. 1, p. 436). ]

82. Il est donc bien clair que I’ affirmation de la souveraineté de | Etat et du fait que les citoyens n’ont de droit a
I’exercice de la souveraineté que concédé par I’ Etat n’équivaut pas ala négation de tout droit des citoyens:
c'est toute la question de la théorie de I autolimitation de I’ Etat, exposée et critiquée par Léon Duguit en
ces termes : « Rousseau enseigne que cette souveraineté sans limite de [’Etat laisse cependant intacte
[’autonomie de l’individu ; et par la il a ouvert la voie aux philosophes et aux juristes de l’Allemagne
moderne, Kant, Hegel, Gierke, Jellinek, qui a sa suite viendront affirmer que l'individu, ne trouvant la
plénitude de son étre que dans I’Etat, celui-ci ne peut étre tout-puissant sans que I’autonomie de l’'individu
soit amoindrie. Rousseau ne dit pas autre chose quand il affirme que, par le jeu du contrat social qui crée
la volonté collective, les individus, en obéissant a cette volonté, n’obéissent qu’a eux-mémes. Plus cette
volonté collective est puissante, plus les individus eux-mémes sont puissants, puisqu’elle n’est formée que
des volontés individuelles. Affirmer la souveraineté sans limites de la volonté collective de [I’Etat, c’est
donc affirmer [’autonomie sans restrictions de l'individu. L’autonomie individuelle se réalise dans la
souveraineté étatique, et elle est en raison de cette souveraineté » (DUGUIT (L.), Souveraineté et liberté.

Lecons faites al’Université Columbia (New York) 1920-1921, Paris 1922, Lib. Felix Alcan, p. 136-137).
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véritables titulaires de la souveraineté. Léon Duguit peut ainsi affirmer® que le corps des
citoyens « n’est méme pas un organe de la nation : il est la nation elle-méme en tant qu’elle
exprime sa volonté»**. Le corps des citoyens est lui-méme constitué de ceux que Maurice
Hauriou qualifie de « citoyens-électeurs »® il est chargé d’ exprimer la volonté générale, et,
par suite, d'incarner la souveraineté ; par consequent, il « exprime directement la volonté de la
nation »*°. Raymond Carré de Malberg a toutefois beau jeu de critiquer les incohérences de
cette affirmation, puisqu’ une telle conception aboutit a ressusciter de fait la notion de
« citoyens actifs» de la Constitution de 1791, réduisant la nation aux seuls citoyens
participant effectivement aux processus électoraux.

Si I'on sintéresse exclusivement a la signification de la citoyenneté et au statut du
citoyen, I’opposition entre ces deux conceptions ne doit cependant pas étre exagérée.
Contrairement a ce qui est parfois indiqué®’, il est clair pour les doctrines juridiques tant
francaise qu’ allemande que le citoyen n'est pas, a titre individuel, titulaire de la citoyenneté.
S'il y a bien des nuances dans la doctrine francaise, elles ne se situent pas sur ce point, mais
entre ceux qui affirment I’ existence de la souveraineté et ceux qui, tel Léon Duguit, dénient
toute réalité a cette notion. La discussion se déplace alors vers la représentation, idée que
Georges Burdeau salue comme «une des plus parfaites constructions politiques dont puisse
s enorgueillir 'esprit humain »®, dors que Carré de Maberg rejette toute idée de
représentation des citoyens.

Pourtant, leurs positions sont, eu égard a la représentation des citoyens, strictement
identiques : pour I’'un comme pour |’autre, les @us ne peuvent pas représenter les citoyens
(mais, pour Burdeau, la nation). La raison en est la suivante: «le "représentant” ne
représente pas une volonté préexistante des citoyens, puisque le droit positif des Constitutions
représentatives refuse a ceux-ci le pouvoir de vouloir autrement que par leurs représentants ;
dans ces conditions, il n’est pas possible de dire que la volonté des citoyens entre en
représentation ; mais il y a ici, d’'un coté, une volonté, celle des citoyens, dont il est fait
abstraction et qui est traitée juridiquement comme inexistante, et d 'un autre coté, une volonté,
celle du "représentant”, qui se substitue totalement a celle des citoyens et qui finalement
demeure seule opérante »%°. Cette indépendance des représentants par rapport aux éecteurs

D’ailleurs en contradiction évidente avec la négation de I’ existence méme de la souveraineté qu'il professe

par alleurs (Cf. par ex. Souveraineté et liberté, op. cit.).

DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, op. cit., 2e éd.,t. |, p. 327.

HAURIOU (M.), op. cit., p. 99.

DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, Tome IV, op. cit., p.1.

Cf. par ex. LOCHAK (D.), loc. cit., p. 180: «dans le cadre de I’Etat-nation, le citoyen est celui qui est le

titulaire d’une parcelle de la souveraineté nationale » (C'est nous qui soulignons). Dans le méme sens,

HAURIOU (M.), « La liberté politique et la personnalité morale de I'Etat », loc. cit., p. 719: «La

souveraineté nationale, dans [’Etat, est ala fois une et multiple, une par rapport ala personnalité morale,

multiple en ce qu’elle se répartit en droits individuels des citoyens ».

83. BURDEAU (G.), Traité de science politique, tome |V : Les régimes politiques, 1ére éd., Paris 1952, LGDJ, p.
244, méme s elle « souffre d’avoir été élaborée par des juristes » (ibid., p. 267).

89. CARRE DE MALBERG (R), op. cit., t. 2, p. 229. Guillaume BACOT (op. cit., in fine) a montré le caractére

contradictoire de cette critique, qui assimile trop facilement représentation et souveraineté nationale : que le

citoyen soit constitué par la nation est une chose (qui signifie que le citoyen n’'a pas de droits antérieurs a

I'ingtitution politique), mais cela n’ entraine pas, une fois I’individu transformé en citoyen, qu’il jouisse, &

I"intérieur de I'ordre politique auquel il est intégré, dune volonté propre éventuellement appelée a

S exprimer.

ASFE B
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entraine une série de conségquences: les citoyens épuisent la totaité de leur pouvoir de
participation a |’exercice de la souveraineté par |’opération de vote; cet exercice de la
souveraineté ne traduit pas le transfert aux représentants d’ une souveraineté qui appartiendrait
aux citoyens, mais [’institution des députés par un procédé donné, strictement encadré par les
lois constitutionnelles ou éectorales™ ; les représentants sont donc un organe de la nation,
désigné par les citoyens-électeurs. On voit aors clairement pourquoi les droits civiques
doivent étre assimilés aux droits éectoraux : toute la qualité du citoyen s exprime et se
manifeste dans I'acte par lequel il désigne ses représentants: le vote. Une fois les
représentants institués, les citoyens jouissent certes de droits ; mais ce n'est plus es-qualités,
mais parce que, et dans la mesure ou, ces représentants les déterminent.

§ 2. Conséquences sur la valeur de la citoyenneté

En tant que membre de la nation, le citoyen a donc le droit, et méme le devoir, lorsque
cette mission lui est confiée par I’ Etat, de participer al’expression de la souveraineté. Pour ce
faire, il est impératif qu'il agisse, hon comme individu doté d'intéréts propres, mais bien
comme citoyen, ¢’ est-adire en tant qu’individu faisant abstraction de ses intéréts particuliers
pour S élever alarecherche de I'intérét genéra. Cette fiction du dédoublement de I’homme en
individu (qualifié également de sujet, C'est-adire dincapable politiquement) et en citoyen
désireux d’ exprimer la volonté générale étant en décalage avec la réalité, c’'est cette derniere
gu'il est nécessaire de rendre conforme al’idéal, par la mise en place de I’éducation du
citoyen, éducation qui est ainsi consubstantielle ala citoyenneté.

La conséquence la plus directe de I’articulation entre la citoyenneté et la souveraineté
nationale est de faire perdre ala citoyenneté le caractére concret qu’ elle possédait au X1X°®
secle : elle rgjoint la nation dans le domaine des constructions intellectuelles. Cette mise en
valeur du caractere nécessairement abstrait de la citoyenneté, qui jusqu’ aors avait été
I’ apanage des politiqgues — des révolutionnaires au discours de la I11°® République® —, est
transposee assez tardivement en droit : apartir des années vingt environ, et plus encore aprés
1945.

S Rousseau est critiqué pour le caractére mythique du contrat social et pour les
contradictions existant entre souveraineté nationale et souveraineté populaire, la doctrine
adhere en revanche asa définition du citoyen. Explicitant Siéyes (pour le critiquer), Carré de
Malberg affirme que «le citoyen, c’est I’homme, dégagé de tout intérét de classe ou de
groupe, et méme de tout intérét personnel ; c’est l'individu, en tant que membre de la

communauté, dépouillé de tout ce qui peut donner a sa personnalité un caractere particulier.

90. Rien ne s oppose donc, en théorie, ace qu'aucun citoyen ne participe ala désignation des représentants.

91. L’étude du discours politique de la citoyenneté n'a pas directement sa place ici, et a d' ailleurs été souvent
effectuée en science politique. Pour la I1le République, on peut consulter par exemple, outre DELOYE (Y ),
Ecole et citoyenneté. L’individualisme républicain de Jules Ferry a Vichy : controverses, Paris 1994,
Presses de la FNSP, 431 p., FERRY (J.), La République des citoyens, Paris 1996, Imprimerie nationale, 2
vol. (extraits de discours politiques).
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C’est sur cette conception que va s édifier le régime représentatif nouveau ». La fiction de
la souveraineté nationale exige gque I’individu devienne aussi abstrait que la nation alaguelle
il sintégre. Si la solution de cette contradiction réside, pour Carré de Malberg, dans le refus
de la théorie représentative, il en va bien différemment pour Georges Burdeau: il faut croire
gue I'individu se dédouble en deux ééments, un étre véritablement individuel («I’homme
concret »), et un étre qui, bien qu’'incarné dans un individu particulier, reste collectif : «Au
dédoublement de la notion de peuple, a la fois réalité sociologique et concept politico-
Jjuridique, correspond un dédoublement analogue du titre dont peuvent se prévaloir les
individus. En tant qu’élément du peuple, donnée sociale, [’homme est sujet, en tant
qu’appartenant au peuple, construction juridique, il est citoyen »*. Ce qui est remarquable
chez Burdeau (et qui tient a la spécificité de sa démarche, entre «apparences
constitutionnelles et réalités politiques »**), C'est que ce qui aurait pu éventuellement se
justifier en tant que fiction juridique (la notion de personnalité morale a au fond été bien
longtemps considérée de cette fagon) est également tenu pour une réalité.

A I’occasion de la discussion des théses de Rousseau, Georges Burdeau défend en effet
I’idée rousseauiste d’ un individu qui devient citoyen en abandonnant sa liberté ala société. Ce
passage mérite d’ étre cité dans sa totaité, tant il reflete la collusion existant de fait entre une
théorie politique alaquelle les juristes reprochaient son caractére abstrait et la construction
juridique de la citoyenneté® : «On peut assurément, écrit Burdeau dénoncer le verbalisme
qui affecte cette notion d’un citoyen abstrait, mii par des principes, détaché des contingences
et satisfait de se reconnaitre dans la volonté désincarnée d’une entité a laquelle il s immole :
nation, volonté générale, bien public. Il serait inexact cependant de croire que la pensée
révolutionnaire a créé artificiellement ce citoyen qui compte au nombre de ses auvres les
plus durables. Elle I’a créé a partir des données incontestables de la mentalité francaise. Il y
a en elle une tendance a l'universalisme, au désintéressement, a l’héroi sme accompli au nom
de la logique qui refoule fréquemment la médiocrité des ambitions matérielles : la retraite,
I’épargne et la sécurité du pécheur ala ligne. "Rassuré sur ses interéts, écrit excellemment M.
A. Siegfried [...], et limitant assez vite ses ambitions a cet égard, le Frangais libere son esprit
par une sorte de debrayage entre [’action et la pensée". C’est alors qu’il s’éléve a ce
desintéressement qui caractérise le citoyen, qu’il dépasse ce qu’il semble étre dans sa vie
quotidienne pour atteindre une conception humaniste de lui-méme. Et qui dit humaniste, dit
unité, harmonie, raison. Que [’étranger soit rétif a cette image du citoyen, nous [’admettons
volontiers. Mais reconnaissons nous aussi, nous Francais, que pour n’utiliser qu’une partie

de ce que nous sommes, elle ne donne pas, de chacun de nous, une idée trop mensongere. Je

92. CARRE DE MALBERG (R), op. cit., t. 2, p. 241.

93. BURDEAU (G.), op. cit., p. 41.

A, Ibid., p. 21

9. La place faite ici a Burdeau peut paraitre disproportionnée, compte tenu d’un auteur qui se considérait
moins comme un juriste, qu'il était pourtant, que comme un auteur de Science politique. Il n'en est rien
cependant, les références ala définition du citoyen par Burdeau étant omniprésentes dans les rares travaux
juridiques contemporains relatifs ala citoyenneté.
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ne mets a cette observation ni romantisme, ni mysticisme : sociologiquement le citoyen est un
type d’homme, instable peut-étre et dont [’existence n’est que sporadique, qui a existé»°.
Pour que la construction juridique de la citoyenneté comme participation al’exercice de la
souveraineté soit possible, il faut donc croire al’ existence réelle d un citoyen abstraitement
construit. Plus encore, en termes trés proches d’ un marxisme pourtant rejeté, les rapports entre
citoyen et individu (sujet), sous I'angle de I'abstraction, sont inversés. Le sujet, c'est
«l'individu a [’état pur considéré en dehors de tout lien social », par consequent de facon
abstraite, au contraire du citoyen, qui de fait s'intégre dans cette société et « participe a
Iautorité souveraine »°'. Kelsen ne dit pas autre chose, lorsqu’il définit e citoyen comme « /e
membre non indépendant, simple élément d’un tout organique, de [’étre collectif d’une
théorie universaliste de la société [...] 1l n’est plus exact ou du moins l’'important n’est plus
d’affirmer que chaque citoyen individuellement est libre. Si les citoyens ne sont libres que
dans leur ensemble, dans 1’Etat, il est logique — et nombre d’auteurs en tiennent compte —
que ce soit la personne Etat qui soit libre, et non plus chaque citoyen. C’est ce qu’exprime
aussi la formule que seul est libre le citoyen d'un Etat libre. A la liberté de lindividu se
substitue, comme revendication fondamentale, la souveraineté du peuple, ou, ce qui est tout
un, la liberté de I’Etat »®.

CONCLUSION DU CHAPITRE 1

Le trait principal qui se dégage de I’ évolution de la citoyenneté dans les deux premiers
tiers du XX°® siécle est le renforcement du lien qui I'unit a la nationdité et aux droits
électoraux. De condition d'accés a la citoyenneté, la nationalité devient pour ains dire
synonyme a partir du moment ou la différence numérique entre nationaux et citoyens
diminue, notamment a compter du jour ou les femmes acquierent le droit de vote;
corrdlativement, le contenu de la citoyenneté se rapproche toujours plus des seuls droits
électoraux. La définition que Francois Luchaire donne de la citoyenneté - «une qualité
Jjuridique garantissant a celui qui en est titulaire [’électorat et la jouissance des libertés
9 _ est juste en 1958, ele ne I'est plus trente ans plus tard, lorsque ces libertés
publigues auront été étendues aux non-citoyens (et notamment aux étrangers) : seuls les droits

électoraux - dans une certaine mesure seulement - sont encore « garantis » aux citoyens.

publiques »

96. BURDEAU (G.), op. cit., p. 42, note 2. On notera, ala fin de la citation que le verbe exister est employé au
passé compose : le citoyen est un type d’ homme qui n’ existe donc plus.

97. Ibid., p. 43.

98. KELSEN (H.), La démocratie. Sa nature, sa valeur, trad. fr. Ch. Eisenmann, Paris 1932, Librairie du recueil
Sirey, p. 11.

99. LUCHAIRE (F.), V° « Citoyenneté », Répertoire de Droit public et administratif, Dalloz 1958, n° 2.
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Il y adonc apartir de cette période une modification profonde de la perspective juridique
de la citoyenneté : éant désormais essentiellement rattachée ala théorie de I’ Etat, la qualité
de citoyen devient abstraite. Certes, le caractere abstrait du citoyen a toujours été une des
composantes de la notion, ou plus précisément une des tendances - rousseauiste - de sa
définition ; mais le processus qui s achéve avec I’ édification de la V® République voit la
prédominance absolue d’ une conception qui fait des citoyens des « poussiéres d hommes »*%°.
La définition de la citoyenneté postule I'existence d'un étre désincarné, faisant totalement
abstraction de ses intéréts particuliers, étre que raillait dé§jaen son temps le Balzac des Petits

bourgeois**.

Cette désincarnation politique du citoyen aboutit en outre ace que I’administré, dont la

relation avec |I’administration est on ne peut plus concréte, ne puisse plus étre d’ aucune fagon
rapproché du citoyen.

100. DUGUIT (L.), Souveraineté et liberté. Legons faites a [’Université Columbia (New York) 1920-1921, Pais
1922, Lib. Félix Alcan, p. 175 et 179.

101. BALZAC, Scenes de la vie parisienne. Splendeurs et miséres des courtisanes. 4, Les petits bourgeois,
Chapitre XI : Les honnétes Phellion . «Ah | Mésieur ! s'écria Phellion en se levant et se posant comme
Lafon se posait dans le Glorieux, me mésestimez-vous donc assez pour croire que des intéréts personnels
pourront jamais influencer ma conscience politique. Dés qu'il s'agit de la chose publique, je suis citoyen,
rien de moins, rien de plus ».
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CHAPITRE 2 : L’AUTONOMIE DE LA RELATION ADMINISTRATIVE

On a vu plus haut comment I’administré était considéré par la doctrine du XIX°® siecle
d une fagon tres proche du citoyen, au point que les deux notions pouvaient étre, sinon
assimilées - elles |’ étaient fréquemment dans le vocabulaire employé - , du moins considérées
comme complémentaires.

Les deux termes vont pourtant se trouver progressivement dissociés, atravers |’ apparition
de la notion juridique d’usager. Opérée trés progressivement, cette séparation entre ce qui
était considéré comme deux faces indissociables souléve deux séries d'interrogations. En
premier lieu, I’ apparition de la notion d usager du service public ou de I’administration ne
correspond pas ala périodisation, au demeurant tres floue, que I’on a pu évoquer apropos de
la citoyenneté : si |’ expression « usager du service public » est effectivement banalisée dans
les années 19307, elle est présente dés le début du siécle ; la nature juridique de la relation
existant entre I’administré et le service public fait I'objet d éudes spécifiques des cette
période®, adors méme que les administrativistes emploient le plus souvent encore
indistinctement les qualificatifs d’administré, de particulier et de citoyen. La concomitance de
I’ évolution avec |’ apparition du service public doit étre soulignée aun second titre : la théorie
juridique du service public et ses soubassements idéologiques et politiques constituent
I’élément déclencheur d'une identification particuliere de I’administré - et de sa distinction
d’ avec le citoyen. L’ usager du service public est ains dans une situation paradoxale : en tant
gu’administré, il est assimilé au dtoyen ; dans le méme temps, la doctrine I’en différencie
radicalement, la relation usager/services publics éant placée sur un registre totalement
différent - non politique - de larelation citoyen/Etat ou citoyen/Nation.

La perception de la situation de I’administré s en trouve profondément modifiée ; le statut
de I'usager irradie I’ ensemble de la relation administrative : |’ apparition de la notion juridique
d' usager du service public améne a observer la relation administrative en elle-méme,
indépendamment de toute autre considération. Ce sont les rapports juridiques précis qui
existent entre un individu et I’administration qui sont désormais I’ objet principa d'étude;
c'est a partir de cette étude « micro-juridique » qu’'une théorie générale de la relation
administrative sera éventuellement déduite (Section 1). De ce fait, la relation administrative
perd toute signification politique, n’'éant désormais plus vue comme le prolongement ou
I” appendice de larelation politique de citoyenneté (Section 2) : I'administré y gagne peut-étre

1. Cf.DU BOISDE GAUDUSSON (J.), L'usager du service public administratif, Paris 1974, LGDJ, Bibliotheque
de Droit public, t. 115, p. 14. En réalité, les occurrences du terme « usager » sont bien antérieures, mais se
rapportent le plus fréquemment aux usagers de services ayant un objet industriel et gérés en concession.

2. Cf. notamment BARTHELEMY (J.), Essai d'une théorie des droits subjectifs des administrés dans le droit
administratif francais, Paris 1899, Larose, 204 p. ; ROMIEU, concl. sur CE, 21 décembre 1906, Syndicat des
propriétaires et contribuables du quartier Croix-de-Seguey-Tivoli, R., p.962; DUGUIT (L., «De la
situation des particuliers al’égard des services publics », RDP 1907, p.411-439 ; DuGUIT (L.), «De la
situation juridique du particulier faisant usage d'un service public », Mélanges Hauriou, Paris 1930, Srey,
p. 253-284 ; LAROQUE (P.), Les usagers des services publics industriels, Thése Paris, 1933 ; WALINE (M.),
«De la situation juridique de I'usager d'un service public», Revue critique de législation et de
Jjurisprudence, 1933, n° 3-4, p. 236-256.
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des droits concrets dans ses relations avec I’administration: mais cesse d’ étre considéré
comme citoyen.

SECTION 1 : L’EMERGENCE DE L’ USAGER DU SERVICE PUBLIC

L’ apparition de la notion d’ usager du service public lors de I’ éaboration doctrinale de la
théorie du service public s opere sur un double registre. La volonté d’ affirmer ou de renforcer
les droits des administrés dans leurs relations avec |’ administration est tout d’ abord prise en
compte (5 1) ; latransformation de la nature de la relation administrative entraine ensuite une
évolution de la perception des agents de I’administration (§2): adors quils éaient
théoriquement assimilés aux administrés, leurs relations avec ces derniers sont désormais
pensées en termes d’ opposition.

§ 1. L’affirmation des droits de I’usager du service public

A I’inverse du statut du citoyen, la situation juridique de I’ usager, intrinséquement liée a
la notion de service public, fait rapidement |’ objet d' études détaillées. Mais I’ émergence de la
figure de I’usager, symbole d’'une premiere démocratisation de |I’administration, rend assez
paradoxale la disparition progressive du qualificatif de citoyen.

A. La consubstantialité du lien existant entre ’usager et le service public

Il'y a une sorte d' énigme dans |I’émergence de la notion d’ usager et dans son autonomie
par rapport acelle de citoyen, énigme qui tient asa relation avec la notion de service public.
Quels que soient les termes qui le désignent, la caractéristique principale de |” usager, la raison
de son émergence en droit public, est le fait qu'il posséde des droits (et certes également des
devoirs) vis-avis de |’administration, ou plus précisement du service public. Méme s'il ne
faut pas exagérer I'importance de cette opposition, la notion de service public, présentée
comme antagonique de celle de puissance publique, est vue des I’ origine comme un facteur de
démocratisation de I’ administration.

Or le terme citoyen, aconnotation démocratique (ou en tout cas républicaine) disparait au
profit de celui d usager au moment méme ou commence a s imposer le concept de service
public. Ainsi que le souligne J.-P. Duprat, «il existe un parallélisme remarquable entre la
reconnaissance juridique de la notion de service public, la construction du droit de la
responsabilité administrative et le perfectionnement du recours pour exces de pouvoir, avec
un élargissement significatif de l’intérét pour agir [...]. Or, cette démocratisation du droit
administratif va s’intensifier, précisément en considération de la qualité d’usager du service
public »°. Le droit administratif des citoyens ' &ait pas démocratique, dans la mesure ol les
droits des citoyens vis-avis d'une administration de puissance publique étaient encore

3. DUPRAT (J.-P.), « La notion d'usager. Réflexions sur trois visages d’ un partenaire : |I’administré, I’ usager et
le client », in Les administrations économiques et financiéres et leurs usagers, Paris 1997, Ministére de
I’ Economie et des Finances, p. 28.
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limités ; le droit administratif de I’usager, qui inclut la notion de service public, est un droit
« démocratique », maisil s adresse ad’ autres qu’ aux citoyens.

On peut toutefois avancer une double explication a cette disparition progressive du
citoyen au profit de l'usager. Ce qui est d'abord en jeu, c'est I’autonomie du droit
administratif par rapport au droit «politique » : cette autonomie ne peut étre effective s les
sujets de ce droit sont définis par le systeme juridique al’égard duquel on cherche a se
démarquer. En outre, continuer a qualifier les usagers de citoyens pourrait s avérer étre un
obstacle a ce qui constitue I’ objectif principal de la construction de I’ expression usager du
service public : le renforcement de leurs droits. Considérer les usagers comme citoyens
risquerait en effet d entrainer une concurrence des légitimités de |’administration, entre celle
qui lui vient de sa soumission au politique, et celle que lui conférerait la satisfaction des
demandes formulées par les citoyens-usagers.

B. Le renforcement des droits de I’administré

La période d émergence de la théorie du service public coi ncide avec un accroissement
de la protection des administrés par rapport al’activité de ces services. L’extension de la
recevabilité du recours pour excés de pouvoir, tant pour les contribuables locaux* que pour les
usagers du service public®, abonde dans le sens préconisé par la doctrine : le «particulier » se
voit ouvrir ces voies de recours en tant qu’ usager ou individu, non en tant que citoyer®. De la
méme fagon, le développement de la responsabilité administrative montre que la relation
administrative est alors considérée de fagon autonome; la reconnaissance de la possibilité
d' une faute personnelle de I’ agent du service public’, puis la double imputabilité de la faute
au fait de I’agent et au service que ce dernier représente®, montrent en effet que loin de
I’ abstraction représentée par |’assimilation de I'administré et du citoyen, ce sont désormais
des relations toujours plus spécifiques et concrétes qui sont prises en compte dans la
recherche de I’ é&ablissement de la responsabilité de I’ administration.

CE, 29 mars 1901, Casanova, R., p. 333, S. 1901, 11, p. 73, note Hauriou, GAJA, n° 8.

CE, 21 décembre 1906, Syndicat des propriétaires et contribuables du quartier Croix-de-Seguey-Tivoli, S.
1907, 111, p. 33, note M. Hauriou, D. 1907, 11, p. 41, concl. J. Romieu, GAJA, n° 17.

D’ou lerejet d une interprétation du recours pour exces de pouvoir comme actio popularis (infra, p. 113).
TC, 20 juillet 1873, Pelletier, D. 1874, 111, p. 5, concl. David, GAJA, n° 2.

Cf. les conclusions de L. Blum sur |’ arrét Lemonnier : « Cette jurisprudence [Pelletier] [...] ne donnait pas
satisfaction al’exigence de I’opinion, qui demandait que le citoyen lésé par une faute administrative grave
posséddt une action et piit obtenir une réparation. Cette exigence devenait de plus en plus pressante a
mesure que [’esprit démocratique, ou simplement [’esprit de justice, pénétrait davantage l’ensemble de nos
lois. Nous sommes, depuis un siécle, un peuple d’administrés. Encore fallait-il que I’administré pit, le cas
échéant, obtenir une réparation, une compensation équitable quand il se trouvait lésé dans ses droits et
dans ses intéréts par une erreur de l’administration» BLUM (L.), concl. sur CE, 26 juillet 1918,
Lemonnier, Rec. Sirey, 1918-1919, III, p. 44). Cette célébre expresson de Léon Blum est trés souvent
présentée comme une critique de la situation des citoyens, qui, rabaissés au rang d' administrés, seraient
ainsi soumis aux vicissitudes du service public. Or cette interprétation est totalement erronée: bien au
contraire, toute I’argumentation de Léon Blum consiste adire que le fait que les citoyens soient désormais
considérés comme un «peuple d’administrés » constitue pour eux une avancée considérable, dans la
mesure ou la qualité de citoyen n'est par elleeméme attributive d aucun autre droit que spécifiquement
politique, et ou leur constitution en tant qu'administrés leur permet d'étre protégés de |’arbitraire
administratif, a condition — et laintervient la réserve — que les droits subjectifs de |I’administré soient
effectivement protégés par le juge.

ON Ok
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Mais ce développement de droits garantis concrétement aux administrés n'est pas sans
ambiguii tés. A partir du moment otl I’ on estime que I’ origine des droits des administrés ne se
trouve plus dans leur qualité de citoyen (ou, plus exactement, que cette qualité est sans rapport
juridique avec celle d administré), mais dans I’usage qu’ils font du service public, il devient
possible d' opérer une distinction parmi les administrés, entre ceux qui nouent a titre
volontaire des relations avec I’ administration, et ceux qui lui restent soumis — entre |’ usager
et I'assujetti : « L'usager est celui qui entre en contact avec l'administration pour recevoir a
titre principal une prestation; et, en cela, il se différencie de [l'assujetti qui est lié a
l'administration dans le but principal de se conformer ades prescriptions »°. Alors gu’ aucune
distinction i’ était possible entre des citoyens égaux par hypothése par rapport al’Etat, on ne
peut plus considérer comme éant dans une méme situation au regard du service public
I’usager d'un service a caractére commercia et les « membres des ordres professionnels,
détenus, administrés qui font l'objet d'opérations de police, les professionnels qui relevent
obligatoirement d'un service public de réglementation et de controle économique, ceux qui
sont en relation avec les services fiscaux »™° : il ne peut y avoir, pour ces derniers, aucun droit
qui ne pourrait naitre que d’'une rencontre de volontés, qui fait aors défaut. L’ égalité des
citoyens fait ainsi place ala différenciation et ala classification des usagers.

§ 2. La séparation progressive du fonctionnaire et de I’administré

La transformation de I’administré en usager du service public modifie également la
situation des fonctionnaires publics. La formation de la doctrine du service public, et le rle
gue ce dernier va progressivement prendre dans la délimitation des fonctions publiques, vont
transformer leur valeur juridique et leur signification. Le phénomene le plus remarquable est
ce que I'on pourrait quaifier de «dépolitisation» des fonctions publiques. Comme le
souligne C. Kaftani**, I’ apparition de la théorie du service public coi ncide avec une évolution
sémantique : on ne parle plus des fonctions publiques, mais de /a fonction publique ; aors que
la premiere expression se rapportait ala signification politique des fonctions exercées, la
fonction publique traduit I’ émergence d  une catégorie d' agents au service du public, arrimée a
la notion de service public. Si les fonctions publiques font toujours participer al’ exercice du
pouvoir et s, ace titre, le respect est toujours di aux fonctionnaires, la fonction publique en
tant qu’institution est désormais liée ala notion de service public et perd tout lien avec les
droits civiques®?. Il y a donc constitution d une entité autonome et unitaire dont |’ existence est
justifiée par le service des citoyens : «les fonctionnaires ne sont plus les agents d’une

9. DU BOISDE GAUDUSSON (J.), L'usager du service public administratif, Paris 1974, LGDJ, Bibliotheque de
Droit public, t. 115, p. 21.

10. ibid.

11. KAFTANI (C.), La formation du concept de fonction publique en France, Paris 1998, LGDJ, Bibliotheque de
Droit public, t. 196, 265 p.

12. L’absence de référence au caractére spécifique, du fait de leur rapport a la citoyenneté, des fonctions
exercées est visible dans les manuels de droit de la fonction publique des années trente. Voir par exemple
JEZE (G.), Cours de droit public 1927-28, Paris 1928, Marcel Giard, 280 p.
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souveraineté inconditionnée mais les serviteurs permanents de [’intérét collectif de la

Nation »*2.

Cette déconnexion de la qualité de fonctionnaire et de celle de citoyen amene a opérer
une nouvelle classification des fonctions publiques. Alexandre Lefas distingue ains le
« dépositaire ou agent de la force publique » €t le «citoyen chargé d’un service ou d’un
mandat public temporaire ou permanent »* : «il y a des cas ot un citoyen remplit un devoir
public, et peut étre protégé en cette qualité, sans qu’on puisse cependant le dire expressément
chargé d’un service ou d’un mandat public, méme temporaire : tel le juré quand il juge, le
témoin quand il dépose [en note: On pourrait ajouter : ’électeur quand il vote] » ; si
certaines fonctions demeurent rattachées ala qualité de citoyen, d’autres en sont en revanche
explicitement détachées, sans que ceux qui les exercent soient pour autant prives de la qualité
de fonctionnaire public. Paralléement ala perception de |’ usager, celle des fonctionnaires
évolue pour les mémes motifs, en entrainant des conséquences identiques. La situation des
fonctionnaires devient elle aussi éclatée : il sera désormais possible d' opérer entre eux des
digtinctions ala fois selon leur degré de participation au fonctionnement du service public et
selon la nature du service en cause, ce qui donnera par exemple une justification nouvelle (la
continuité du service public) au refus de les voir bénéficier de certains droits tels que le droit
de grével®. La conséquence principale est toutefois d’ordre théorique: I'usager et le
fonctionnaire n’ayant plus en commun d’ étre au regard du service public dans une situation
identique - celle de citoyen -, leurs relations seront désormais présentées comme opposées.

SECTION 2 : LA NATURE JURIDIQUE DES RELATIONS ENTRE USAGER ET ADMINISTRATION

Le développement de la théorie du service public et les discussions passionnées qu'il
souléve suscitent dans la doctrine juridique du début du XX® siécle nombre d'interrogations
sur la nature juridique de la relation administrative, interrogations que Jean Romieu synthétise
ains dans ses conclusions sur I’ arrét Croix de Seguey-Tivoli . « Lorsqu 'une commune ou toute
autre personne publique crée un service public industriel, et spécialement lorsqu’elle le
concede, quelle est la situation des citoyens vis-a-vis de ce service public, en tant que
consommateurs, usagers, bénéficiaires du service public, en tant que constituant ce que [’on
appelle le public ? [...] Quelles sont les sanctions des obligations imposées a [’exploitant
dans l'intérét du public par les actes constitutifs du service, et qui a qualité pour les
requérir ? »*

L’ existence méme de cette interrogation suppose une modification de I'analyse de la
situation juridique de I'individu en contact avec les services publics. Le renforcement des
droits des administrés - que ce soit sous I’angle de la protection juridique qui leur est

13, KAFTANI (C.), op. cit., p. 150.

14. LEFAS(A.), L Etat et les fonctionnaires, Paris 1913, Giard et Briére, p. 9 et 10. En fait, cette distinction ne
fait que reprendre reprend I’ article 31 de laloi du 29 juillet 1881 sur laliberté de la presse.

15. ibid.

16. NEZARD (H.), Théorie juridique de la Fonction publique, Paris 1901, Larose, p. 740.

17. ROMIEU (J.), concl. sur CE, 21 décembre 1906, préc., R., p. 962.
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octroyée ou de |’ affirmation de leur possession de droits subjectifs face au service -, coi ncide
avec une devalorisation de la signification politique de la relation administrative, toute
référence directe au rapport existant entre usage du service et citoyenneté ayant disparu.

Dans cette optique, la question de I’ existence de droits subjectifs des administrés vis-avis
de I’administration se trouve au centre du débat, encadrée par les deux positions antagonistes
que sont, d' une part la soumission totale des administrés ala loi du service, d’ autre part la
reconnaissance de |’existence d'un contrat entre les usagers et les services publics. Les
réponses a ces questions sont cependant loin d étre tranchées; il faut parfois opérer une
distinction entre les catégories de services publics.

§ 1. La soumission des administrés a la loi du service

L’ opposition entre les défenseurs et les opposants a la théorie des droits subjectifs des
administrés face au service public est moins tranchée qu’il n'y parait. Il faut en effet replacer
ce débat dans son contexte, qui est celui de I’ affrontement entre les doyens Hauriou et Duguit
apropos de la place de la notion de service public dans la définition du droit administratif, la
question des droits des administrés n’intervenant dans ce cadre qu'a titre secondaire.
L’ affirmation de la soumission des administrés ala loi objective du service public apparait
alors moins comme une véritable théorie autonome que comme la négation de la théorie des
droits subjectifs, dont elle reprend pourtant, lors de ses évolutions successives, un certain
nombre de dével oppements.

Le premier temps du raisonnement consiste arefuser fermement la possibilité méme de
I’ existence de droits des usagers face au service public : ains que I’ expose Léon Duguit, «si
par le mot droit on entend le pouvoir appartenant a une personne déterminée d’exiger d une
autre I’accomplissement d’une prestation concréte, sous une sanction sociale, dans les pays
modernes par une action en justice, le particulier n’a certainement pas droit au
fonctionnement des services publics. Il n’a point le pouvoir d’exiger des gouvernants, par une
action en justice, [’organisation d’'un service public, et, ce service public étant organisé,
l’accomplissement des prestations concretes qu’il implique »18, L’ usager est donc dépourvu
de droits qui seraient en quelque sorte préexistants au service public et dont il pourrait se
prévaloir al’ encontre de I’ administration, ala fois pour obtenir la mise en place du service «t,
une fois celui-ci établi, son fonctionnement régulier ; il dispose seulement de la possibilité
d «user du service public en se conformant aux dispositions légales qui le créent et

I’organisent »°.

Cette négation des droits subjectifs des usagers ne signifie pas pour autant |’absence
totale de protection de ces derniers. S'il ne peuvent exiger la mise en place du service (d'ou
I” absence de droit), il ont bien en revanche un droit, au sens de la rencontre de pouvoirs de
volonté, aadhérer ace service une fois qu'il existe® ; et apartir du moment ou, de la sorte,

18. DuGUIT (L.), « Delasituation des particuliers al’ égard des services publics », RDP 1907, p. 420.
19. ibid.,p.421.
20. ibid.
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I’usager « manifeste une volonté juridique dont [’objet et le but sont conformes a la loi du
service, il fait naitre d son profit une certaine situation juridique »**. C'est cette situation
juridique, c'est-adire la volonté qu'il exprime ainsi de se placer «volontairement sous la loi
fonctionnelle » qui lui fait acquérir «vraiment un statut légal protégé par d'énergiques voies
de droit, et avant tout par le recours pour excés de pouvoir »**. || ne s agit donc aucunement
de nier I’ existence de «droits » de I’ usager, mais ssimplement de constater que de tels droits
ne lui appartiennent pas, et qu’ils sont seulement un des ééments de la loi du service.

L’avantage principa d une telle analyse des droits des usagers est de n’opérer aucune
distinction entre les usagers, ni selon I’objet (industriel ou «administratif ») du service géré,
ni selon les modalités (et notamment la concessions) de cette gestion. Quelque divers que
puissent étre les services publics, |’ usager aura toujours la possibilité de se prévaloir de la loi
qui les régit : il pourra |’opposer aux atteintes que lui porteraient un acte juridique ou un
agissement de I'administration: « Tout acte ou toute abstention, qui entraine un
fonctionnement irrégulier du service public, est une violation de la loi organique du service :
suivant les cas et la nature de [’acte, le particulier peut provoquer une répression, obtenir une
réparation, faire prononcer une annulation [...] »?2 : laloi du service conditionne donc, non
seulement la légalité des actes administratifs pris par le gestionnaire (et ains susceptible
d ére invoguée par la voie de I’exces de pouvoir), mais également la responsabilité de
I"administration (et par suite le plein contentieux).

Cette analyse entraine, quant ala signification apportée ala notion méme d’ usager, deux
conséquences.

[l faut en premier lieu remarquer que I'idée d’une loi du service simposant aux (et
protégeant les) usagers permet de maintenir, pour une tout autre raison que celle qui a éé
évoquée a la section précédente, |’assimilation de I'usager et de I'agent du service public.
Cette identification est méme constitutive du service public : «Le service public est une
activité d'intérét genéral dont l'accomplissement est assuré d'une maniere continue par les
gouvernants, conformément a une régle de droit, a une loi qui Sapplique a tous les
participants, agents publics et usagers lesquels sont tous dans une situation objective créée et
réglée par la loi du service »**. Laloi du service est la méme pour tous ceux qui entrent avec
lui dans des rapports juridiques, qu'ils soient agents ou usagers, les premiers étant, «au
regard du service public, exactement dans la méme situation »*> que les seconds. La seule

21, ibid.

22, DUGUIT (L.), « De la situation juridique du particulier faisant usage d'un service public», Mélanges
Hauriou, Paris 1930, Sirey, p. 284.

23. DUGUIT (L.), « De la situation des particuliers al’'égard des services publics », loc. cit., p. 421. Duguit
explicite un peu plus loin son propos : « Au regard des particuliers qui usent ou qui veulent user du service
public, il n’y a et ne peut y avoir qu’une loi organique du service public. Le particulier a l’égard d’un
service concédé, municipal ou autre, se trouve, comme al’égard de tout service public, dans une situation
légale, réglementaire. Il peut agir et vouloir juridiquement dans les limites fixées par cette loi. Il peut
demander réparation de tout préjudice alui causé par un acte fait en violation de cette loi. Il peut critiquer
par la voie contentieuse du recours pour exces de pouvoir tout acte administratif unilatéral fait en violation
de la concession, loi du service » (ibid., p. 438-439).

24. DUGUIT (L.), « Delasituation juridique du particulier faisant usage d'un service public», op. cit., p. 257.

25, « Le service public en tant qu'institution apparait donc avant tout comme générateur de régles juridiques.
Celles-ci s'adressent [...] atous ceux qui en usent et qui par la sont associés a son activité. Agents publics
et usagers sont associés aux manifestations de communion qui sont le propre de toute institution [...]. Ces
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différence qui existe entre I'agent et |'usager tient aux modalités suivant lesquelles
« ['application de la loi fonctionnelle » est déclenchée, au profit ou al’encontre de I’ usager ou
de I'agent ; mais une fois que la loi est applicable, elle est exactement la méme pour |’ une et
I’ autre catégories d’individus.

Cette identification amene adévelopper |a seconde conséquence de la théorie énoncée par
Léon Duguit. Menant son raisonnement a son terme, le doyen de Bordeaux affirme en effet
que I’ usager n’est pas seulement le bénéficiaire du service public, celui qui en fait usage, mais
que, du seul fait qu'il utilise, en posant un acte de volonté, le service, il participe
véritablement ala vie du service en tant qu’ institution : 1€s usagers sont ains décrits comme
« participants au service institution comme les agents »*°. Une telle affirmation, qui peut au
premier abord surprendre?’, est pourtant dans la stricte logique de la conception coopérative
de I’ Etat et du service public que développe I’ Ecole de Bordeaux?® ; il faut souligner en outre
que, alors méme que cette théorie se situe dans le cadre du développement d’une analyse
juridique autonome de la situation de I’ usager par rapport acelle du citoyen, elle maintient en
réalité, par I'intermédiaire de I’ affirmation du rdle central de la notion de service public dans
la définition de I’ Etat, la nécessité d une jonction entre ces deux notions.

§ 2. Les droits subjectifs des administrés

Il en va différemment pour les tenants de I’ existence de droits subjectifs des administrés
face al'Etat. On a vu, au chapitre précédent, qu’une telle discussion existait & propos des
droits des citoyens vis-avis de |’ Erat?® ; sa transposition aux rapports entre administration et
administré se situe dans une perspective différente : les droits des administrés ne sont plus vus
comme le prolongement naturel des droits subjectifs des citoyens, mais comme des droits
autonomes et spécifiques ala relation administrative. Si la définition des droits subjectifs est
la méme dans I'un et I’autre cas™, il n’en reste pas moins que leur application aux rapports

regles de droit disciplinaires et statutaires, que, suivant l'expression d'Hauriou, secréte l'institution,
atteignent tous les participants [...] ; et ici ces intéressés sont les agents publics et les usagers. Ceux-ci
sont donc, au regard du service public, exactement dans la méme situation que ceux-la» (ibid.,
p. 256-257).
26. ibid., p.258.
27. Quelques pages plus loin, Léon Duguit n'hésite ainsi pas a affirmer qu' «en s'abonnant au téléphone,
l'administré devient participant au service public » (loc. cit., p. 279).
28. Laformule bien connue d’un Etat comme « coopération de services publics » (DUGUIT (L.), Traité de Droit
constitutionnel, Tome 2: La théorie générale de I'Etat, Paris 1928, De Boscard, p. 59) suppose peut-étre
gue ces services soient «organisés et contrélés par les gouvernants », mais surtout que les services en
guestion correspondent a un besoin de solidarité sociale exprimé par les usagers lors de leur entrée en
relation avec le service.
Cf. supra, p. 58.
Il ne sagit pas ici de reprendre les éléments relatifs aux droits subjectifs des citoyens qui ont été
développés au chapitre précédent. On rappellera seulement la définition donnée par Roger Bonnard : « Le
droit subjectif est le pouvoir d’exiger de quelqu’un, en vertu d’une régle de droit objectif, quelque chose a
laquelle on a intérét, sous la sanction d’une action en justice ; le contenu de la chose revendiquée étant fixé
immédiatement soit par le droit objectif, soit par un acte juridique individuel » (BONNARD (R.), « Les droits
publics subjectifs des administrés», RDP, 1932, p. 707), que I’on peut comparer acelle donnée par Léon
Duguit : le droit subjectif est «le pouvoir reconnu d’une personne de s’imposer comme telle a d’autres
personnes, quelle que soit d’ailleurs la personne considérée, individuelle ou collective. De la personne
titulaire du droit, on dit quelquefois qu’elle est SUjet de ce droit ; de la personne a laquelle on oppose ce
droit, on dit quelquefois qu’elle est le sUjet passif de ce droit» (DUGUIT (L.), Le droit social, le droit
individuel et la transformation de I’Etat, 3e éd., Paris 1922, Félix Alcan, Bibliotheque de philosophie
contemporaine, p. 14). Pour I'ensemble de ce paragraphe, on se reportera & FOULQUIER (N.), Les droits
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existant entre usagers et service public présente quelque specificité, tenant ala fois al’ origine
qui leur est attribuée, aleur contenu et aleur signification.

A. Des droits subjectifs ?

La principale difficulté a laguelle se heurtent les partisans des droits subjectifs des
administrés tient al’ absence de réelle autonomie de ces droits par rapport al’administration.
C'est bien ce gu entend Léon Duguit lorsqu’'il explique qu'il «faut rejeter d'une maniére
générale cette notion de droit subjectif », parce que «le particulier se trouve [...] dans une
situation légale ou objective»>: les droits de I’administré ne sont pas véritablement
subjectifs, dans la mesure ou ils ne sont pas un attribut de I’homme dont I’ Etat ne ferait que
consacrer |'existence — raisonnement qui pouvait s appliquer aux droits subjectifs des
citoyens —, mais sont attribués, octroyés par I’ Etat lorsqu’il organise un service public ou par
les lois ; les droits des usagers n’existent que postérieurement ala Constitution du service
public.

Il 'y aurait pourtant bien un moyen, que développe Joseph Barthélémy, de trouver aces
droits subjectifs un fondement extérieur alaloi du service. Il est ains possible de considérer
le droit subjectif de I’administré au recours pour exces de pouvair, lorsque celui-ci est fondé
sur I'abus de pouvoir, comme une application du droit de «slreté et résistance a
I’ oppression » prévu par I’article 2 de la Déclaration des droits de |I’homme et du citoyen® ;
de la méme fagon, le droit subjectif ala réparation des dommages causes par |I’administration
dans |’accomplissement d’une mission de service public — le droit de la responsabilité
administrative — «n’est que [’exercice du droit subjectif a [’égalité devant les charges
publiques, solennellement reconnu par la déclaration des droits des 26 aoiit-3 novembre
1789 »%,

Outre que Barthélémy ne semble pas véritablement convaincu par son propre
raisonnement, deux objections peuvent lui étre formulées. Méme s I'on considere
effectivement que la Déclaration des droits de I'homme est la source commune des droits
subjectifs du citoyen et de ceux de I’ administré, le probléme est smplement décalé : on I’'avu
plus haut, la Déclaration ne peut étre considérée comme un simple enregistrement de droits
préexistants : elle les crée en quelque sorte dans I'instant ol elle les déclare®®. La seconde
objection, que Barthélémy formule lui-méme, est plus décisive : «il arrive toujours un
moment ou on ne peut compter que sur l’observation volontaire de la réegle objective par
"administration »* ; il manque donc aux droits des administrés un éément essentiel pour
gu'ils soient véritablement subjectifs: I'exigibilité, qui est suspendue a «une certaine

subjectifs des administrés. Emergence d’un concept en droit administratif frangais du XIXe au XXe siécle,
These Droit public, Paris 1, 2001, 843 p.
3l DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, Tome 2: La théorie générale de I'Etat, Paris 1928, De
Boscard, p. 71.
BARTHELEMY (J.), Essai d'une théorie des droits subjectifs des administrés dans le droit administratif
frangais, op. cit., p. 151.
ibid., p. 150.
Cf. supra, p. 55.
BARTHELEMY (J.), op. cit., p. 196-197.
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moyenne d’honnéteté et de bonne volonté dans [’administration »>°, ce que Léon Aucoc

appelait « I’Etat honnéte homme »>'.

Il faut donc se résoudre aconstater que les droits subjectifs des administrés sont seconds
par rapport ala loi du service : c’'est cette derniere qui détermine leur existence — ou leur
absence. En effet, la question de I’ origine du droit comme critére de son caractere subjectif est
un faux probléme: « Tout droit subjectif repose en définitive sur [’existence d’une
organisation juridique par laquelle il est créé, reconnu et protégé. Ce n’est que par elle que
les relations humaines passent de la sphere des événements naturels dans celle des faits
Jjuridiques. 1l est donc logiquement impossible de considérer que les droits subjectifs sont
apparus avant ’organisation juridique »*® ; est-ce alors une raison pour refuser, comme le
fait Léon Duguit, la possibilité méme de I’ existence de droits subjectifs de I'administré ? La
réponse est évidemment négative pour Barthélémy, dans la mesure ou les administrés
disposent de fait de droits, généraux ou particuliers, destinés afaire respecter les modalités de
fonctionnement du service. Par exemple, «le recours pour excés de pouvoir est donc un
moyen juridique a la disposition des particuliers pour astreindre [’administration a
[’observation de la loi objective» : il n'y a dés lors aucun raison de ne pas considérer que
« ¢’est I'exercice d’un droit subjectif »*°. Mais cet exercice reste strictement encadré par laloi
du service, qui constitue tout alafois le fondement et la limite des droits des administrés; en
effet, «la condition du droit subjectif quant a [’obligation de [’administration peut ne pas
exister, parce que l’administration peut étre investie quant au service non seulement d’un
pouvoir lié, mais aussi d'un pouvoir discrétionnaire »*°, qui trouve au premier chef a
s exercer lors de la création du service, ce qui explique qu'il n’y ait pas de droits subjectifs
généraux des usagers au service public, ni méme ason fonctionnement régulier.

La possession de droits subjectifs par I’ usager est conditionnée par I’ usage du service, ou,
plus précisément, par la volonté manifestée par I'individu d utiliser le service. Aing, «toute
personne qui se présente dans les conditions définies par voie de dispositions générales, peut
exiger que lui soit accordé le bénéfice du service »™, ce qui permet de considérer que le
candidat-usager jouit des mémes droits subjectifs que I’ usager proprement dit. L’ un et |’ autre
doivent étre différenciés du «bénéficiaire indirect » du service public, lequel ne peut étre
considéré comme titulaire de droits subjectifs, car I’un des éléments constitutifs de ces droits
— lasatisfaction d’un intérét — fait dors défaut : « le service ne fonctionne jamais en vue de
la satisfaction [des] intéréts particuliers [des bénéficiaires indirects]. Car il ne fonctionne
Jjamais que, soit exclusivement en vue d’intéréts généraux, soit en vue des intéréts particuliers

de ses usagers directs »*.

36. ibid.

Aucoc (L.), cité par BARTHELEMY (J.), op. cit. p. 34.

38. BARTHELEMY (J.), Essai d'une théorie des droits subjectifs des administrés dans le droit administratif
frangais, Paris 1899, Larose, p. 123.

ibid., p. 62.

BONNARD (R.), Précis de droit administratif, 4e éd., Paris 1943, LGDJ, p. 86.

LAROQUE (P.), note sur CE, 6 mai 1931, Tondut, S. 1931, |1, p. 81.

42. BONNARD (R)), op. cit., p. 85.
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Les droits subjectifs des administrés ainsi déterminés ont un contenu fondamental ement
variable. Si Maurice Hauriou considére qu’ils constituent pour les administrés un «statut
réel »*2, il n'en reste pas moins que ce statut reste déterminé par laloi du service. De la sorte,
I"usager « a ou n’a pas un droit subjectif aux prestations du service, suivant que la loi a établi
ou non obligation juridique pour I’administration d fournir la prestation aux usagers »**. Les
droits subjectifs des administrés face au service public ont donc un caractere essentiellement
« sanctionnateur »* ; I'intérét qu’ils protégent n’est pas constitué par le droit (général) de
I"usager au fonctionnement du service, ou aun traitement égal, etc., mais simplement par un
droit «aux formes, aux compétences, au but administratif »*° tels que déterminés par les
regles congitutives, c’'est-adire la loi spéciale, d'un service public déterminé. En outre,
comme le souligne Roger Bonnard qui défend pourtant leur existence, les droits subjectifs des
administrés varient en fonction du pouvoir d appréciation de I’administration : ils n’ existent
gue pour autant que I’administration ne dispose pas d'un pouvoir discrétionnaire. Le statut
juridigue des administrés est donc fonction de lintensité des prérogatives de
I" administration®”.

B. Droits subjectifs, usager et citoyen

L’ affirmation, méme ains tempérée, de la possession par I'usager de droits subjectifs
gu'il peut faire valoir dans ses relations avec le service public aboutit en pratique a une
dissociation de I’ usager et du citoyen, qui se manifeste d' abord dans le contexte spécifique du
contentieux administratif, mais subvertit plus largement la conception méme de la citoyenneté
gu’incarnaient les théories antérieures.

C'est a propos des discussions portant sur la signification du recours pour excés de
pouvoir (respect de la regle de droit objective ou exercice d'un droit subjectif) que
I’ opposition entre citoyen et usager introduite par I'idée de droits subjectifs de ce dernier
apparait clairement. Deux options sont possibles. Ou bien le recours pour exces de pouvoir est
considéré comme le prolongement de la possibilité dont jouissent les gouvernés de controler
les gouvernants, et dont la premiére manifestation est la participation a I’ éection concue
comme exercice d’un droit subjectif : dans ce cas, il devrait appartenir atout citoyen, et étre
exercé dans I'intérét de laloi. Ou bien il est fondé sur un intérét de I’individu, notamment en
tant gu’ usager d’'un service public ; c’est alors ace titre seulement, non en tant que citoyen,
gu’ existe un droit au recours. La jurisprudence a tranché ce dilemme depuis longtemps, ainsi
que le soulignait d§aEdouard Laferriére : « l'intérét général que tout citoyen peut avoir a ce
que [’administration se renferme dans les bornes de la légalité peut suffire pour inspirer une

pétition aux pouvoirs publics, mais non pour justifier une action devant une juridiction

HAURIOU (M.), Note sur CE, 21 décembre 1906, Syndicat des propriétaires et contribuables du quartier
Croix-de-Seguey-Tivoli, Sirey 1907, 111, p. 34.

BONNARD (R)), op. cit., p. 86.

BARTHELEMY (J.), op. cit. p. 71.

ibid., p. 73.

BONNARD (R.), Précis de droit administratif. Partie générale, Sirey 1935, 2e éd., p. 63 et s.
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contentieuse »*® ; 1a discussion doctrinale postérieure touche ala classification des recours en
fonction de leur effet, et non pas de celui qui les exerce. Lorsgue I'individu intente un recours
pour exces de pouvoir, il agit pour défendre un intérét personnel qui a été |ésé, et non parce
que la loi, dans sa généralité, a été violée : «il y a un recours pour excés de pouvoir du chef
de violation des droits acquis, il n’y en a pas du chef de violation de la loi ; en un mot, le
citoyen n’a pas un droit général d la légalité »*°, mais |’usager a un droit au respect de la loi
du service et des droits subjectifs que celle-ci lui attribue.

Cette absence de droit géenéral au recours pour exces de pouvoir est expressément
rattachée a sa signification politiqgue. Les individus possédent deux voies d'action sur
I”administration, qui tiennent adeux qualités bien distinctes : en tant que citoyens, ils ont droit
(voire obligation) de participer ala désignation et au contréle du pouvoir exécutif et [égidatif
par la voie de I’élection; en tant que «particuliers », ils ont la possibilité de faire vaoir a
I”’encontre de I’ administration leurs intéréts spécifiques, mais non I’intérét général dont ils ont
délégué la garantie aleurs représentants™. Le fait que I'effet de I’annulation d'un acte, ala
suite d’un recours pour exces de pouvoir, ne concerne pas la seule partie al’origine du
recours, mais |I’ensemble des destinataires de cet acte pourrait cependant étre considéré
comme assurant la jonction de ces deux facettes de I'individu ; mais il n"en est rien, la cause
du recours restant toujours I’invocation de la violation d’un droit ou intérét individuel, ce qui
fait du recours pour excés de pouvoir un droit subjectif & «effer objectif »*, mais non une
action populaire.

Il faut toutefois faire une place aux théories de Roger Bonnard, pour lequel les
administrés peuvent disposer d’un droit subjectif ala légalité®. Bonnard constate que tous les
auteurs s accordent pour reconnaitre que les usagers des services publics sont titulaires de
droits. Or «l’usager du service public est et reste toujours dans une situation légale et
réglementaire ; son droit subjectif est un droit de situation genérale. C’est en vertu des lois et
réglements que [’administré possede avec ce droit subjectif le pouvoir d’exiger de
"administration le fonctionnement du service public »*°. Ces droits de |’ usager sont donc bien
des droits subjectifs a effet objectif ; rien ne fait ains obstacle a ce que les administrés
possedent un droit subjectif afaire respecte la légalité. Ces «droits subjectifs a la légalité des

actes administratifs consistent en ce que [’administré a le pouvoir d’exiger que

48. LAFERRIERE (E.), Traité de la Jjuridiction administrative et des recours contentieux, Paris 1896, 2e éd.,
Berger-Levrault, t. 2, p. 437.

49. BARTHELEMY (J), op. cit. p. 128.

50. «La liberté est garantie juridiquement par [’influence que le particulier exerce sur le pouvoir législatif et
sur le pouvoir exécutif, Sur le pouvoir législatif le citoyen influe par ’élection, et il agit alors au nom des
intéréts collectifs de I'Etat ; sur le pouvoir exécutif, le particulier agit grdce au droit de se défendre contre
les excés : mais alors ¢’est le seul point de vue particulier qui domine » (BARTHELEMY (J.), op. cit., p. 134).

51. ibid.p. 72

52. BONNARD (R.), Précis de droit administratif, op. cit., préface, p. VI-VII : « 4 I’encontre d’une opinion trés
générale qui soutient nettement le contraire, on a été amené a admettre l'idée du droit subjectif a la
légalité et ainsi [’idée des droits subjectifs des administrés a la légalité des actes administratifs. Grdce a
cette extension de la notion de droit subjectif, l’'idée de droit public subjectif pénétre ainsi dans tous les
éléments de la construction juridique du droit administratif».

53. BONNARD (R), Précis de droit administratif, op. cit., p. 77-78.
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["administration exerce son activité juridique suivant les regles qui lui sont imposées a cette
activitée par les lois et les reglements. Par conséquent, c’est le pouvoir d’exiger que
["administration ne commette pas des illégalités dans [’accomplissement de ses activités
juridiques. Ces droits subjectifs ont donc pour objet la légalite et par suite [’absence
d’illégalité dans les actes administratifs »*. Mais leur mise en cavre est conditionnée par la
violation d'un intérét individuel : ceci n’est pas, pour Bonnard, un obstacle ace qu'ils soient
considérés comme ayant pour objet le respect de la légalité, car I’administration agit aussi en
vue des intéréts particuliers ; il considére méme que «!’intérét général n’est qu’une somme
d’intéréts individuels. Mais ce sont des intéréts individuels anonymes : les intéréts d’individus

. , I 55
qu’on ne connait pas et qu’on ne veut pas connaitre individuellement »>°.

Aing, le « droit subjectif » de I’administré consiste en un droit individuel au respect de la
régle de droit objective par |’administration, dont |’ exercice n’est possible que si son intérét
particulier a été lésé par la violation du droit objectif. En cela, la situation de I’administré
demeure identifiée acelle du citoyen : il ne dispose d' un droit afaire vaoir al’encontre de
I’ appareil administratif qu’ en tant que I’ Etat a préalablement défini une régle de droit objectif
dont il pourra se prévaoir. Par ailleurs, méme s seule la Iésion d’'un intérét individuel est
susceptible de lui permettre de déclencher |’ action visant afaire respecter le droit objectif, ce
n’est bien que ce dernier qu’il est susceptible d’'invoquer : I’action visant afaire respecter un
« droit subjectif » a pour objet d obliger I’administration a respecter [’impersonnalité et
[interchangeabilité de ses décisions, non d' obtenir I’individualisation d’une décision. La
dissociation du citoyen, co-titulaire de la souveraineté, et de I’administré, identifié au citoyen
passif, est aussi critiquée par I. Choumenkovitch comme contraire al’ existence méme d’ un
droit public : il précise QU « une organisation juridique qui accorde des droits a une seule
personne est un non-sens [...]. La premiere conséquence de la négation des droits subjectifs

publics serait donc la négation de tout droit public en général »*°.

La distinction entre administré et citoyen introduite par I'octroi de droits subjectifs
spécifiques au premier n’est donc pas totale ; elle entraine cependant une conséguence quant a
la logique des rapports entre I’ administration et les administrés. Les droits du citoyen sont, par
hypothése, des droits de « participation », le citoyen étant appelé a désigner les titulaires du
pouvoir ou aexercer des fonctions publiques. A I'inverse, les droits de I’administré entrent
dans une logique « d’ opposition », dans la mesure ou les administrés ont vocation ales faire
valoir contre |"administration, I'idée de participation al’acte ou I’ action administratifs étant
alors exclue ; I'administration, de son c6té, a «les droits des administrés non pour but, mais
pour limite »>" &son action.

Op. cit., p. 81.

Op. cit., p. 70.

CHOUMENKOVITCH (1.), Les Droits subjectifs publics des particuliers, Paris 1912, Arthur Rousseau, p. 80-
81.

57. BARTHELEMY (J.), op. cit., p. 97.
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§ 3. Relation administrative et contrat

La lecture des articles consacrés, apartir de 1930, ala nature de la relation administrative
suscite un profond désarroi. Si I’on compare par exemple les écrits de Duguit®® ou
Barthélémy®® avec ceux de la période suivante, on ne peut qu'étre frappé par deux
spécificités, sans doute complémentaires, de ces derniers: la détermination de la nature
juridique de la relation administrative est effectuée apartir d une analyse de la jurisprudence
(pour I’essentiel administrative) ayant trait aux rapports entre les «usagers » et les services
publics ; on ne trouve en outre plus aucune interrogation sur la signification de la relation
administrative dans la théorie du droit public ou administratif®®. Ces deux ééments vont de
par : |'articulation de la citoyenneté et de la relation administrative est en effet considérée
comme inopérante au regard de |'élément considéré comme principal, cest-adire
I’amélioration de la situation concréte des usagers des services publics. Il s'agit donc de
déterminer, de fagon aussi proche que possible du droit positif, la meilleure solution qui
permettra d’ améliorer les droits des usagers, la figure du contrat apparaissant dans ce cadre
comme |’ une des formules souhaitables.

Afin d éviter toute confusion, il faut cependant distinguer deux niveaux d application de
la théorie contractualiste ala relation administrative. Dans le prolongement de la théorie des
droits subjectifs des administrés, la doctrine considére classiquement que I'usager tire les
droits qu'il détient du contrat existant entre la puissance publique et |le gestionnaire du service,
ce qui ne trouve as appliquer que dans I’ hypothese ou le service est concédé : le contrat de
concession est alors tout ala fois la «loi du service », la source des droits subjectifs des
usagers et des relations contractuelles entre e gestionnaire et les usagers, ce qui entraine pour
ces derniers |'existence de la voie contractuelle, paralélement au recours pour exces de
pouvoir, pour faire vaoir I’exécution d'un service public®®. A partir des années 1920, la
discussion est transposée aux rapports directs entre I’administré et le service public, quelles
gue soient les modalités de gestion de celui-ci : I hypothese de relations contractuelles entre
les usagers et |e service public, quand bien méme le service en cause ne serait pas concede, est
posee. C'est ains que Marcel Waline estime que «la situation des usagers d’'un service
public [...] parait étre contractuelle dans certains cas, notamment celui des services publics
industriels »®2. L’ analyse contractualiste ne pouvant concerner tous les services publics®®, une
seconde distinction est alors proposée: tantét I'on considére gqu'il n'existe de contrat a
proprement parler que dans le cadre de certains services publics industriels et commerciaux,
la situation contractuelle (de droit privé) venant alors se superposer - et non se substituer -

58. par ex. DUGUIT (L.), « De la situation des particuliers al’ égard des services publics », RDP 1907, p.411-
439.

59. BARTHELEMY (J.), Essai d'une théorie des droits subjectifs des administrés dans le droit administratif
frangais, Paris 1899, Larose.

60. Ou, plus précisément, une telle interrogation est expressément rejetée comme dénuée de toute conséquence
pratique.

61. WALINE (M.), « De la situation juridique de I’ usager d’un service public», Revue critique de législation et
de jurisprudence, 1933, n° 3-4, p. 245.

62. ibid., p.255.

63. Marcel Waline (loc. cit., p. 240-241) exclut ainsi par exemple son application au service de lajustice.
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aux rapports statutaires (de droit public) découlant de laloi du service®® ; tantét, ¢’ est I’ entrée
en relation de |'usager avec le service public qui est considérée comme constitutive d’un
contrat, méme sil Sagit certes d'un type de contrat spécifique : «le contrat liant un
consommateur aun service public a le caractere d’un acte-condition, déclenchant au profit et
al’encontre de chaque contractant un systeme de droits et d’obligations, en un mot un statut,

dont le contenu est toujours modifiable par la loi ou le réglement »*°.

La these contractualiste est cependant loin de faire I’unanimité. On peut en effet retenir
au moins deux arguments a son encontre. Un contrat suppose en principe un accord de
volontés, ce qui, comme le souligne Gaston Jeze, est difficile a admettre dans le cas de la
relation administrative : les deux «parties » ne sont pas en effet de force égale et |’ usager
comme |’exploitant ont I'obligation de se soumettre aux lois du service®. Une seconde
objection peut étre adressee ala these contractualiste : considérer que I’administration, par le
biais des services publics, entre avec les usagers dans le cadre de relations contractuelles,
C'est, pour paraphraser une célebre expression de Maurice Hauriou, introduire le risque d’un
amalgame entre les intéréts privés et la chose publique, du fait de la négociation, voire de
participation & la décision, que suppose I’idée méme de contrat®” ; I’existence de relations
contractuelles entre le gestionnaire du service et |'usager suppose en effet une certaine
individualisation des relations administratives incompatible avec I’ égalité devant le service;
en outre, s une telle hypothése est bénéfique pour les usagers du service, qui sont
potentiellement mieux protégés que lorsqu’ils sont simplement soumis alaloi du service, elle
n’en aboutit pas moins ala perte de toute signification politique de la relation administrative.

CONCLUSION DU CHAPITRE 2

L’évolution de la perception de I'administré par la doctrine et la jurisprudence
administratives montre que la relation administrative et la citoyenneté tendent a se Stuer sur

des plans différents. Alors que la théorie de la citoyenneté lui attribue une signification
toujours plus abstraite et que ses seules implications concrétes continuent a se réduire aux

64. Cf. LAROQUE (P.), note sur CE, 6 mai 1931, Tondut, loc. cit., p. 83: « La situation de l’'usager du service
public industriel est assez claire : c¢’est avant tout une situation de droit public et les différends qu’elle
souléve ressortissent au juge administratif. Le principe est sans réserve tant qu’aucun lien ne s’est établi
entre le service et l'usager. Pour faire valoir ses droits au service public, c’est au juge administratif que
l'usager doit s adresser [...]. Par contre, la conclusion d’un contrat, qui est un contrat de droit commun,
entre l'usager et le service superpose ala situation de droit public une situation de droit privé qui recouvre
cette derniére apeu pres entierement ».

WALINE (M.), loc. cit., p. 256.

JEZE (G.), Principes généraux du droit administratif, 3e éd., Paris 1926, Marcel Giard, p. 11 et s. Marcel

Waline répond al’ objection en expliquant que tous les contrats, fussent-ils de droit privé, sont soumis aux

lois, la seule différence étant alors le caractere spécifique au service de laloi applicable (WALINE (M.), loc.

cit., p. 238). )

67. « Notre régime d'Etat actuel, fondé sur l'égalité dans la chose publique, ne se maintient que parce qu'on a
veillé jusqu'ici avec un soin jaloux a ce que les intéréts privés, et notamment les intéréts économiques, qui
sont foncierement différentiels et inégalitaires, ne fussent pas mélangés avec la chose publique ; mais si
maintenant on vient amalgamer les intéréts économiques et la chose publique, c'en est fini de l'égalité »
(HAURIOU (M.), Note sur TC, 9 décembre 1899, Association syndicale du canal de Gignac, Sirey 1900, IlI,
p. 92).

8 &
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seuls droits électoraux, I’administré acquiert au contraire un certain nonbre de droits qui le
dotent d’un statut vis-avis de I’administration. L’ éaboration de la théorie du service public
rompt la jonction opérée antérieurement entre le citoyen et I’administré : désormais, les droits
dont I’administré jouit éventuellement trouvent leur origine dans les relations qu'il entretient
avec un service public ou une administration, alors que les droits du citoyen continuent a
découler de son appartenance ala collectivité, matérialisée par la place quas exclusive des
droits électoraux dans la définition de la citoyenneté.

La digonction ainsi opérée n'est pourtant pas i évidente. L’ évolution de la perception
des rapports entre I’administration et les administrés est indéniable; mais la citoyenneté
demeure toujours la participation au pouvoir, méme s cette participation se réduit au droit de
vote et d’ éigibilité: elle suppose donc toujours un dédoublement entre celui qui participe ala
désignation du pouvoir et celui qui en est le destinataire. L’ affirmation de I’ existence de droits
de I’administré en tant qu' usager et sa différenciation d avec le citoyen font disparaitre I'idée
que I’administré doit ére soumis al’ autorité administrative : elle met ama la notion méme
de citoyenneté.

Cette ambigui té se trouvera renforcée a partir de la reconnaissance de droits aux
fonctionnaires publics : aors que I’administré ou I’ usager et le fonctionnaire avaient la méme
qualité citoyens passifs ou de sujets, le statut général de la fonction publique fait du
fonctionnaire non plus un citoyen diminué mais un « super-citoyen»®. L’inégalité de la
relation administrative s en trouve du fait méme accrue.

68. LEPORS(A.), intervention lors de la présentation de la réforme du statut de la Fonction publique, cité par
PISIER (E.), BOURETZ (P.), Le paradoxe du fonctionnaire, Paris 1988, Calmann-Lévy-Fondation Saint-
Simon, coll. Liberté de I'esprit, p. 165.
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CONCLUSION DU TITRE 2

Alors que le XIX® siécle avait vu se développer une citoyenneté axée tout autant sur la
participation du citoyen ala Nation que sur le statut dont il jouissait, |’ accent tend aétre mis
sur les devoirs incombant aux citoyens. Certes, dans la relation entre I Etat et le citoyen, le
premier terme a toujours été privilégié, ains que le résumait dégjatres bien P. Ross : «Sans
doute il est bien que le citoyen songe aux droits dont il est investi, qu’il défende ces droits,
qu’il les considere comme chose précieuse et dont la conservation est digne de tous ses
efforts ; mais, avant tout, le citoyen doit songer a ses devoirs, il doit se préoccuper de ses
obligations »*. Ce que traduit ce déplacement vers les obligations est différent : I’ obligation
gui et mise en exergue - méme Sil peut Sagir en méme temps d'un droit - est
essentiellement [ ’électorat. De la sorte, la citoyenneté est définie principalement par le droit
de vote et lanotion qui en constitue de fait la clef, asavoir la nationalité. Le rapprochement
de ces trois notions a pour conséguence de transformer la citoyenneté en notion abstraite : les
droits dont elle est le support demeurent concrets, mais ses titulaires doivent demeurer
impersonnels.

La dissociation de I’administré et du citoyen est symptomatique de cette approche : a
partir du moment ou il est considéré comme usager, ' est-adire comme individu entrant en
relation concréte avec |’administration ou les services publics, I’administré ne peut plus étre
assimilé au citoyen, parce qu’'il demeure exclu de prendre en compte la situation particuliére
d’un citoyen qui doit sa qualification al’ appartenance aune collectivité.

Le probleme principal se situe bien dans ce caractére abstrait de la citoyenneté, comme le
soulignait G. Burdeau qui en était pourtant I’ ardent défenseur : « Tandis que, pour ['individu,
la sujétion est toujours concrete, sa citoyenneté peut étre abstraite ou effective [...]. Citoyen
abstrait celui qui est seulement le citoyen d’un Etat libre ; citoyen réel celui dont la volonté
personnelle, les déterminations particulieres, les originalités incommensurables ont la
possibilité de peser sur les choix qui vaudront comme décision étatique »*. L’ évolution
contemporaine de la notion tend précisément a permettre, dans une certaine mesure, la prise
en compte des particularités des citoyens, prise en compte qui rouvre du méme coup la porte a
I'intégration de la relation administrative dans la citoyenneté.

1 Ross (P.), Cours de droit constitutionnel, 2e éd., Paris, Librairie Guillaumin, t. 2, p. 84.
2. BURDEAU (G)), Traité de science politique, tome |V : Les régimes politiques, 1ére éd., Paris 1952, LGDJ, p.
44,
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TITRE 3 : LA CONVERGENCE DE LA RELATION ADMINISTRATIVE
ET DE LA CITOYENNETE

A partir des années 1950, |a citoyenneté cesse d’ intéresser les juristes’. Cette désaffection
peut étre mise en relation avec la réduction progressive de la citoyenneté aux droits politiques,
réduction découlant elle-méme du déplacement de I’ objet des recherches, du contenu de la
citoyenneté vers la détermination de ses titulaires?. Le citoyen ne trouve plus sa place qu'en
droit constitutionnel, en tant qu’' éecteur, ¢’ est-adire que national doté du droit de vote et,
éventuellement, de I’ digibilité.

Cette éclipse juridique de la citoyenneté est terminée. Les références ala citoyenneté sont
désormais trés présentes, non seulement dans le discours politique ou elles n'avaient jamais
vraiment disparu, mais aussi dans les textes juridiques, a quelque rang de la hiérarchie des
normes qu'ils se situent®.

Ains retrouvée, la citoyenneté a cependant changé partiellement de visage : citoyenneté
européenne, de Nouvelle-Calédonie, citoyenneté locale, dans |’ entreprise, environnement
citoyen®, éducation citoyenne, citoyenneté intercommunale®, etc. constituent autant de
références inscrites dans les lois ou reglements, voire dans la Constitution, qui n’ont qu’'un
rapport apparemment lointain avec la citoyenneté telle qu’ elle était congue jusqu’au milieu du
XX® siécle. La citoyenneté européenne interdit ainsi toute assimilation entre citoyenneté et
nationalité ; la citoyenneté locale ou la citoyenneté dans |’ entreprise semblent difficilement
conciliables avec la nécessaire abstraction de ses attaches individuelles dont était sommeé de
faire preuve le citoyen en tant que membre de la Nation. Les ééments congtitutifs de la
citoyenneté n’ont pourtant pas véritablement changé : elle est toujours fondée ala fois sur les
notions d appartenance et de dstatut juridique; la citoyenneté manifeste et renforce
I’ appartenance aune communauté, qui entraine I’ attribution d’ un statut juridique spécifique.

Le changement se situe auss sur un autre plan. Les notions tant d appartenance que de
statut juridique ont en effet évolué : ces éléments ne sont plus considérés d’ une fagon abstraite

1. Cf BORELLA (F.), « Nationalité et citoyenneté», in COLAS (D.), EMERI (C.), ZYLBERBERG (J.), dir.,
Citoyenneté et nationalités. Perspectives en France et au Québec, Paris 1991, PUF, coll. Politique
d'ayjourd'hui, p. 226, qui note la disparition du terme citoyenneté des encyclopédies juridiques a partir de
cette époque.

2. Cedéplacement n'est d'ailleurs pas propre au droit. Cf., pour la sociologie, BRUBAKER (R.), Citoyenneté et
nationalité en France et en Allemagne, Paris 1997, Belin, coll. Socio-histoire, qui voit dans la citoyenneté
et la nationalité des «cl6tures sociales » Voir également LECA (J.), «Nationalité et citoyenneté dans
I’Europe des immigrations », in COSTA-LASCOUX (J.), WEIL (P.), dir., Logiques d’Etats et immigrations,
Paris 1992, Kimé, p. 13.

3. Silesécrits sur la citoyenneté sont innombrables depuis une quinzaine d’ années, les juristes demeurent un
peu en retrait. Cf. par exemple, HERISSON (B.), L'évolution de la citoyenneté en droit public frang¢ais, Thése
Droit, Paris |, 1995; CoLAS(D.), EMERI (C.), ZYLBERBERG (J.) dir., Citoyenneté et nationalités. op. cit. ;
Kousl (G.), dir., De la citoyenneté, Paris 1995, Litec, 172 p.

4.  Voir par ex. VOYNET (D.), « L’ éducation al’ environnement et I’ éducation ala citoyenneté», Aménagement
et nature, N° 127, décembre 1997, p. 5-6.

5. GORGEU (Y.), POULLE (F.), « Découverte d'une nouvelle citoyenneté intercommunale», Territoires, n°
377, avril 1997, p. 38-40.
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- C'est-adire sous la forme de droits de participation politique reconnus aux membres de la
Nation en tant que notion juridique -, mais comme sincarnant concretement, dans la vie
quotidienne de leurs titulaires. La caractéristique fondamentale de la citoyenneté
contemporaine est ains d’ étre plus concréte, ce qui permet d’ ailleurs de rapprocher la notion
juridique de citoyenneté de la perception «commune »®, qui la fait aler au-dela des seuls
droits éectoraux’.

Parce qu' elle se référe aux situations concretes des citoyens, la notion s'est du méme
coup diversifiée. || S agirait désormais d’'une citoyenneté concentrique® : au centre de cette
figure, le «citoyen-électeur », jouissant ala fois des droits civiques et des droits politiques;
autour de ce centre, le cercle des droits civigues, auxquels il est possible d'gjouter les droits
sociaux, Voire culturels ; ouvert au-dela des seuls citoyens-électeurs, notamment a certains
étrangers, ce cercle contient des éléments qui, par leur nature, sont bien des droits ou
obligations objectivement civiques: il ne pourrait donc pas étre considéré comme une
« citoyenneté de seconde classe »°, mais tout & la fois comme un élargissement de la
citoyenneté traditionnelle et comme une «citoyenneté d’éducation a la citoyenneté»
permettant ases bénéficiaires d’ obtenir les conditions d’exercice de la pleine citoyenneté.

Il semble bien cependant que cette vision heurte, comme le souligne Daniéle Lochak, «la
conception dominante, nettement dichotomique, selon laquelle on est ou on n'est pas
citoyen »° ; les débats d’idée parfois virulents qui se déroulent & propos du rapport existant
entre les nouvelles figures de la citoyenneté et la remise en question du « modée
républicain » prouvent, S'il en était besoin, que I’ évolution de la citoyenneté n’ est pas neutre ;
elle entraine des conségquences sur le droit public contemporain. En particulier, le principe
d égaité, concu comme indifférenciation entre les citoyens, est mis a mal par la
reconnaissance des identités particulieres du citoyen.

Qu'on I'approuve ou le déplore ne change cependant rien au fait que cette construction
progressive d une «citoyenneté multiple »'* est désormais effective et reconnue y compris
dans le texte de la Constitution. Mais cette dérogation al’ indifférenciabilité des citoyens, que
manifeste de fagcon éclatante la reconnaissance de la citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie,

o

Cf- DUCHESNE (S.), Citoyenneté ala frangaise, Paris 1997, Presses de Sciences Po, 330 p.

7. Cf. CHEVALLIER (J), « Latransformation de la citoyenneté », Regards sur [’actualité, n° 250, avril 1999,
p.3-18.

8. L’image des cercles de la citoyenneté est peut-étre plus exacte que celle d’une citoyenneté « a degrés »
(LocHAK (D.), « Lacitoyenneté, un concept juridique flou », in Citoyenneté et nationalité, op. cit., p. 207),
mais maintient I'idée que le citoyen-électeur est bien le citoyen optimo jure (DELLA CANANEA (G.), «Le
citoyen et I'administration», RFAP 1993, p. 414) ce qui suppose que I’on acquiesce au postulat de la
primauté de la procédure électorale sur la participation effective ala vie des institutions. 1l importe donc de
ne pas prendre au sens le plus étroit ces diverses epressions, qui, comme toute figure, ont tendance a
systématiser la réalité qu’ elles cherchent anommer.

9. TAYLOR (C), Multiculturalisme. Différence et démocratie, Paris 1994, Aubier, p. 58.

10. LOCHAK (D.), « Comment définir la citoyenneté ?», in DELEMOTTE (B.), CHEVALLIER (J.), dir., Etranger et
citoyen. Les immigrés et la démocratie locale, Amiens-Paris 1996, Licorne-L’ Harmattan, p. 24.

11. DELPEREE (F.), « La citoyenneté multiple», in Académie internationale de Droit Constitutionnel, Douziéme

session. Le Citoyen et la Constitution. Tunis 1996, Toulouse 1998, Presses de I'université des sciences

sociadles de Toulouse, p. 137-205. Emmanuel AUBIN (« La transposition dans |’ordre constitutionnel
francais du droit de vote et d'éligibilité des citoyens européens résidant en France aux élections
municipales : vers une citoyenneté multiple?», LPA, 19 aolt 1998, n° 99) attribue la paternité de cette
expression a Derak HEATER, (HEATER (D.) Citizenship. The civic ideal in world history, politics and
education, Londres et New-Y ork, Longman, 1990).
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traduit surtout ce qui fait le continuum de cette évolution : la définition de la citoyenneté est
désormais construite apartir de la situation concrete des citoyens.

S [l'appartenance aune communauté qu’ eéle traduit est désormais plurielle, élargie, voire
éclatée, c'est parce que la citoyenneté, en tant que marqueur identitaire, N'est que la
traduction de I’identité commune de ceux qui la définissent (Chapitre 1) ; cette diversité des
appartenances non exclusives se traduit par un statut juridique Qqui, bien gu'a géométrie
variable, reste organisé et ordonné ala « pleine citoyenneté» (Chapitre 2) : de ce fait, la
notion de citoyenneté acquiert une signification nouvelle.
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CHAPITRE 1 : LA CITOYENNETE MANIFESTE
L’APPARTENANCE A UNE COMMUNAUTE

Des la Révolution francaise, la notion de citoyenneté a exprimé I’idée d'intégration des
individus au sein d’ une communauté politique. Le passage d’ un Etat de sujets aune Nation de
citoyens est I’un des acquis de la période révolutionnaire : la citoyenneté est ce qui permet et
manifeste tout alafois |’ intégration des individus au corps politique que constitue la Nation.

Bien qu’une certaine confusion, relevée par Carré de Maberg, se soit progressivement
fait jour entre appartenance ala Nation et aI’Etat, I'idée que la citoyenneté constitue la
traduction juridique de la cohésion de la communauté politique n’a jamais été véritablement
contestée. Mais I'extension des titulaires de cette citoyenneté ayant rapproché
tendanciellement la catégorie des citoyens de celle des « nationaux francais », les criteres de
I’ appartenance (ala catégorie des nationaux et, par voie de conséquence, acelle des citoyens-
électeurs) ont fait I’ objet de discussion, au détriment de /’appartenance elle-méme.

La contestation, politique puis juridique, des critéres de I’ attribution de la citoyenneté a
permis d' approfondir les ééments congtitutifs de |’ appartenance : non seulement la densité de
la citoyenneté s est trouvée ainsi confortée, mais encore des éléments qui étaient jusqu’ alors
absents du droit de la citoyenneté Sy trouvent désormais intégrés, tel le civisme. La
réaffirmation de la valeur intégrative de la citoyenneté se fait toutefois au prix dune
modification profonde de sa signification: I'intégration ala Nation passe désormais par une
serie d’ ancrage particuliers.

Si la citoyenneté en tant que manifestation d’'une appartenance est donc redécouverte,
I"identification est devenue plurielle (Section 1). Cette pluralité pose cependant probléme : si
les lieux de la citoyenneté sont désormais diversifiés, la question de la compatibilité entre
I"unicité de a citoyenneté et |e pluralisme des gopartenances qu’ elle recouvre se trouve posée
(Section 2).

SECTION 1 : CITOYENNETE ET APPARTENANCE

L’ appartenance que manifeste la citoyenneté n’est pas un rattachement passif ; elle se
traduit par I'implication des citoyens, la participation qui, ains que le rappelait René
Capitant, sgnifie d’abord «prendre part »*. On retrouve |a une conception développée au
début du XX° siécle, celle-laméme qui permettait a Bertrand Lavergne de voir une «liaison

1. CAPITANT (R), Démocratie et participation politique, Paris 1970, Bordas, coll. Etudes politiques n. 266,
p. 31 : « Participer, c’est prendre part. Ce n’est pas étre partie, ni faire partie. Prendre est acte. Prendre
part, ¢’est donc prendre sa part d’action et, notamment dans le monde du droit et de la politique, prendre
sa part aun acte juridique ou a une décision politique. Quant a une part, c’est une fraction ; fraction d 'un
tout plus large que I’on ne posséde pas en entier, mais que I’on partage avec d’autres. Cela suppose donc
un tout collectif que [’on partage entre plusieurs individus ; cela implique une collectivité ».
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intime entre le concept de consommateur et celui de citoyen »* : la qualité de citoyen se
construit a partir de I'implication de I'individu dans la vie quotidienne de la cité; la
citoyenneté devient ainsi plus concréte (§ 1). Mais la vie quotidienne n’est pas seulement le
lieu de I’ éclosion d’un citoyen dont les droits ne se situeraient que dans I’ ordre politique : elle
constitue déja un lieu de citoyenneté a part entiere, qui permet ains a |’ appartenance
citoyenne d’ étre considérablement renforcée (§ 2).

§ 1. Une appartenance concrete

La réaffirmation du caractére centra de I'appartenance dans la définition et la
détermination de la citoyenneté se double d une modification de la perspective a partir de
laquelle la citoyenneté était elle-méme construite de facon classique. Le citoyen est I’ individu
appartenant a la Nation; |’appartenance congtitutive de la citoyenneté est donc le lien
national, irréductible a quelque rattachement particulier que ce soit : telle était la conception
classique de I’ appartenance citoyenne. La nouvelle présentation n’est pas antinomique avec
I’ancienne : elle modifie smplement I’angle sous lequel la citoyenneté est décrite. Le citoyen
appartient sans doute ala Nation, mais il ne lui appartient qu’ apartir et au travers de micro-
appartenances multiples - territoriales, sociales, politiques - qui constituent autant d’entrées
dans une citoyenneté redéfinie en quelque sorte « par le bas ».

Le fait que le citoyen soit ancré dans la réalité quotidienne n’'est ains plus rejeté, mais au
contraire valorisé: c’'est en participant chague jour ala vie locale, sociale, économique, et en
étant doté des droits afférents aces appartenances particulieres que I'individu devient citoyen
et, sous un certain rapport, qu'il I’est dgja Une telle analyse passe cependant forcément par
une prise de distance avec la présentation classique de la citoyenneté républicaine, pour
laquelle, selon I’ expression de Georges Burdeau, le citoyen ne saurait étre qu’ « abstrait, mii
par des principes, détaché des contingences et satisfait de se reconnaitre dans la volonté

deésincarnée d’une entité alaquelle il s’immole : nation, volonté générale, bien public »”.

A. La remise en cause du caractére abstrait de la citoyenneté

Le redéploiement de la définition de la citoyenneté fait suite au constat d’ échec d une
certaine présentation de la citoyenneté aarticuler |’ universalisme des droits qu’ elle attribue et
I’exclusivisme de |'appartenance dont elle est réputée étre la manifestation. La nouvelle
présentation de la citoyenneté se développe ainsi en négatif d’ une critique de ce qui est décrit
comme la citoyenneté républicaine, dont le caractére désincarné est dénoncé. Dans ses aspects
positifs - la nécessité de retrouver I’ ancrage concret du citoyen -, cette critique converge de
facon évidente avec la figure de la citoyenneté déployée en Amérique du Nord par les
mouvements communautariens, dans la mesure ou, dans un cas comme dans I’ autre, ce sont
les appartenances concretes du citoyen qui sont mises en avant comme constitutives de la
citoyenneté.

2. LAVERGNE (B.), Le gouvernement des démocraties modernes, Paris 1933, Alcan, t. 1, p. 218.
3. BURDEAU (G.), op. cit., p. 42, note 2.
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1. Critique de la conception républicaine de la citoyenneté

Le modéle républicain de citoyenneté a fait I’ objet de deux séries de critiques, touchant
directement a sa conceptualisation juridique. La réduction de la citoyenneté aux droits
politiques est tout d’'abord considérée comme dépassée, cette critique recouvrant d’ailleurs
une remise en cause plus large de la démocratie représentative. Concevoir le citoyen comme
celui dont I’ « interchangeabilité garantit, avec la parfaite homogénéité [du corps politique],
Uindivisibilité de la souveraineté dont il est titulaire »*, ¢ et-&dire comme un individu
faisant abstraction de ses attaches individuelles pour pouvoir incarner la Nation serait en outre
une conception désormais inadaptée a la complexité de la réalité socide et culturelle
contemporaine, la référence au «modéle frangais d’intégration »® faisant aors figure
d incantation.

Lajonction entre citoyenneté et droits éectoraux est remise en cause, au nom alafois de
la nécessité d’' un élargissement de la démocratie ades domaines autres que politiques et, dans
ce dernier, du caractére excessivement représentatif des ingtitutions. En tant que participant a
I’incarnation de la Nation, le citoyen, par son vote, est réputé exercer une souveraineté dont il
transmet de la sorte I’exercice a ses représentants : mais pour conforme qu'elle soit ala
théorie juridique, cette interprétation aboutit en fait ala dévolution de I’ exercice effectif du
pouvoir ades « agents spécialisés »° constituant une « classe représentative ». Du fait méme,
cette critigue montre la nécessité de développer des formes paraléles de gouvernement des
citoyens permettant la réalisation d' une véritable démocratie du public’.

Les modalités concrétes de celle-ci tendent toutes adésacraliser | opération éectorale. A
travers la critique du régime représentatif pour I'identification totale qu'il opére entre le
principe démocratique et le processus électoral, c'est I'assimilation de la citoyenneté aux
droits électoraux qui se trouve visée ; par le fait méme, la promotion de formes aternatives de
démocratie rgjaillit sur le contenu méme de la citoyenneté, I’ accent étant alors mis — comme
c éait d'allleurs le cas lors de sa congtitution juridiqgue — sur I’idée de participation ala
désignation et surtout al’exercice du pouvoir, sous quelque forme que ce soit. C'est ainsi
qu’ est affirmée la nécessité de formes plus concreétes de participation, reprenant d' ailleurs une
partie de I'héritage des courants autogestionnaires, dont le role a éé particulierement
important dans I’introduction du theme de la «nouvelle citoyenneté », qui voulaient «une
Cité a la fois transparente et effervescente, sans délégation réguliére ni représentation »8.

4.  BouLouIs(J), « Laloi n° 82-974 du 19 novembre 1982 », AJDA 1983, p. 80.

5. Qui correspond a ce que Jirgen Habermas appelle le « modéle de la viellle Europe» (HABERMAS(J.),
Raison et légitimité, Problémes de légitimation dans le capitalisme avancé, Paris 1978, Payot, coll. Critique
de lapolitique, p. 177).

GAXIE (D.), La démocratie représentative, 2e éd., Paris 1996, Montchrestien, coll. Clefs, p. 15.

MANIN (B.), op. cit.,p. 279 et s.

DEBRAY (R.), « Le grand retour de I'immédiat », Cours de Médiologie générale, Paris 1991, Gallimard,
coll. Bibliothéque des idées, p. 378, |'auteur critiquant bien entendu cette voie. Il n’en reste pas moins que
I’on voit émerger des formes, notamment de contestation, qui s apparentent aun « "civisme radical” dans
lequel I’Etat serait par essence opposé aux citoyens et la source de tous les maux de la société civile »
(DONZEL (A.), « L'acceptahilité sociale des projets d'infrastructure : I'exemple du TGV Méditerranée», in
« Projets d'infrastructures et débat public», Techniques, territoires et sociétés, n° 31, mai 1996, p. 67).
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Au-delade la réhabilitation de la participation, I’ @argissement de |’ assise démocratique
d'institutions qui en étaient jusque laconsidérées comme exemptées est promue®. Plus encore,
la participation éectorale compterait moins que la prise en compte de formes autres de
démocratie'®, passant par |a transparence du processus de délibération'*. L’ opinion publique,
par exemple, loin d étre considérée comme une construction artificielle, est vue comme une
« figure éminente de la généralité démocratique »*? : palliatif a1’ absence de Iégitimité de la
représentation, elle congtituerait |I’une des modalités de la participation au pouvoir entre les
moments électoraux ; le pouvoir des «experts », souvent critigué comme un détournement
technocratique du pouvoir démocratique est en outre percu comme |’introduction de
représentants de la société civile dans le fonctionnement quotidien des ingtitutions
républicaines® ; le recours ades procédures de délibération'®, ala place ou en complément
des procédures électorales, est également mis en avant *°.

La critique adressée ala conception classique de la citoyenneté s adresse ensuite ace qui
en congtitue I'une des caractéristiques essentielles: I'obligation faite a I'individu, pour

9. Cette évolution est notamment perceptible en ce qui concerne le fonctionnement des partis politiques :
auparavant vus éventuellement comme un espace non démocratique permettant de renforcer la démocratie,
on exige désormais qu’ils aient eux-mémes un fonctionnement démocratique, notamment matérialisé par la
participation des «citoyens-militants » aleur fonctionnement et leur orientation (Cf. DONEGANI (J-M.),
SADOUN (M.) La démocratie imparfaite, Paris 1994, Gallimard, coll. Folio-essais, spéc. p. 79 et s.) ; cette
remise en cause du fonctionnement des partis politiques, qui avaient succédé dans le role d’intercesseurs
politiques aun parlementarisme représentatif disqualifié des la fin du X1Xe siécle, accélére la crise de la
démocratie représentative, le parti ayant jusqu'alors servi de substitut représentatif au parlementarisme
(MANIN (B.), op. cit., p. 252-253).

10. Cf. par exemple ROUSSEAU (D.), dir., La démocratie continue, Paris-Bruxelles, 1995, LGDJ-Bruylant,
165p.

11. Ce courant est évidemment redevable des travaux de Jirgen Habermas (surtout Raison et légitimité. op. cit.,
et Droit et démocratie. Entre faits et normes, Paris 1997, Gallimard, NRF-essais, 554 p.), et des discussions
de I’cavre de Hans Gadamer ; Sur tous ces points, Cf. LENOBLE (J), BERTEN (A.), « L'espace public
comme procédure», in COTTEREAU (A.), LADRIERE (P.), dir., « Pouvoir et |égitimité. Figures de I'espace
public », Raisons pratiques n° 3, 1992, Editions de I'EHESS, p.83-108. La critique francaise de la
démocratie représentative ne reprend toutefois pas le caractére systématique de la pensée habermassienne,
et ne pense notamment pas les rapports entre démocratie représentative et délibération en termes
d’ opposition (Voir notamment MANIN (B.), op. cit., in fine).

12. GAUCHET (M.), La révolution des pouvoirs. La souveraineté, le peuple et la représentation, Paris 1995,
Gallimard, coll. nrf-Bibliothégque des histoires, p. 23.

13. HERMET (G.), La démocratie, op. cit. p. 87. L'idée peut sembler curieuse, mais elle est pourtant tout afait
logique: a partir du moment ou I'on conteste la légitimité des représentants élus, et le caractére
démocratique des processus électoraux, les «experts » (juges ou techniciens) ont autant (aussi peu) de
Iégitimité démocratique que les élus.

14. MANIN (B.), « Volonté générale ou délibération?», Le Débat, 1% trim. 1985, n°> 33, p. 90 ; également,
HERMET (G.), Le peuple contre la démocratie, op. cit., p. 42-43.

15. Il faut réserver une place particuliere, dans les détats relatifs a la démocratie représentative, a
I"argumentation développée par Pierre Rosanvalon (ROSANVALLON (P), «Malaise dans la
représentation», in FURET (F.), JULLIARD (J.), ROSANVALLON (P.), La République du centre. La fin de
[’exception frangaise, Paris 1988, Camann-Lévy, coll. Liberté de I’ esprit/Fondation Saint-Simon, p. 131-
182, et, plus récemment, Le peuple introuvable. Histoire de la représentation démocratique en France,
Paris 1998, Gallimard, coll. nrf-Bibliothéque des histoires, 379 p.). Plus que la crise constatée par Bernard
Manin ou Guy Hermet, c’est I'idée de représentation elle-méme (au double sens de I’image et du procédé)
gue Pierre Rosanvallon, en relisant son histoire depuis la Révolution francaise, juge impossible. Cette
relecture critique I'améne a contester le postulat qui est a la base (de la théorie) du gouvernement
représentatif : I’antériorité de I'existence du peuple sur celle des représentants. La représentation est
forcément en crise, puisqu’il n’y a rien areprésenter, ou plutbt que c’est le processus de représentation qui
tout ala fois construit I’identité collective (le peuple) et « révéle I'individu alui-méme », en lui faisant
prendre conscience qu’il est membre de la collectivité. {e peuple introuvable, p. 354-361). D’oU une
double conséguence: il est vain d’ opposer « e peuple » ases représentants, car celui-lan’a pas d’ existence
réelle indépendamment de ceux-ci ; le citoyen, en tant qu’individu politique, n’a pas non plus d’ existence
autonome, mais devient lui-méme en participant au «ravail de la représentation». Ce raisonnement
recoupe en grande partie (de fagcon d’ailleurs explicitement revendiquée) les discussions ayant lieu autour
du communautarisme (Cf. infra, p. 131).

-128 -



devenir véritablement citoyen, de se détacher de toute attache originelle pour parvenir a
I’'indépendance qui permet, comme |’ écrivait Georges Burdeau, d'en faire «un citoyen
abstrait, mi par des principes, détaché des contingences et satisfait de se reconnaitre dans la
volonté désincarnée d’une entité a laquelle il s’immole : nation, volonté geénérale, bien
public »*®. Le modée républicain s avérerait désormais incapable de s adapter aux nouveaux
rapports entre les citoyens pris individuellement et 1a collectivité politique alaguelle le lien de
citoyenneté est censé les rattacher. || faut donc «en finir avec la III° République »*', car «la
tentative de trouver un ancrage dans la citoyenneté républicaine de la fin du siecle dernier
participe plus d’un bouche a bouche désespéré avec une France disparue que des
retrouvailles avec une tradition vivante »*8. Si en effet la conception tout ala fois abstraite et
universaliste de la citoyenneté était (éventuellement) adaptée au cadre de la I11° République,
dans la mesure ou la construction politique de la nation en tant que communauté des citoyens
coi ncidait tant bien que ma avec la communauté nationale réelle, il en va différemment
aujourd hui, du fait de la crise que connait également cette communauté nationale. Or «le
principe méme de la citoyenneté », ans que le souligne Raoul Girardet, « suppose entre tous
les membres d’une communauté qui s’en réclame la présence de moyens de compréhension
réciproque, la libre acceptation d’un systeme élémentaire commun d’usages, d’habitudes et
de valeurs. Lorsque se trouve dépassé un certain seuil acceptable de différenciation
culturelle, cesse avec [’effacement de tout substrat civique toute possibilite d’action
législatrice comme toute perspective de projet d’ordre collectif »*°. Le maintien de la
référence ala conception républicaine de la citoyenneté, alors que le projet politique commun
qui la soustendait est fortement contesté, vide la notion de sa substance, et la réduit a un
ensemble de droits et obligations purement procéduraux, sans rattachement a une histoire
commune ; corrélativement, sa focalisation sur les droits électoraux la transforme en notion
non plus intégrative, mais source d’ une cléture®® dépassée entre les nationaux-citoyens et les
étrangers.

Si le caractere abstrait et étriqgué du modele républicain de la citoyenneté se trouve ainsi
critiqué, ce n’est pourtant pas que la citoyenneté elle-méme soit appel ée adisparaitre. Au-dela
de I’appel « nostalgique ou incantatoire »** aune notion en perdition qui deviendrait ains une
« citoyenneté-musée »*2, ou d’'une «rhétorique de la déploration »* assez courante®®, une
adaptation du modéle républicain est souhaitée.

16. BURDEAU (G.), Traité de science politique, tome |V : Les régimes politiques, 1ére éd., Paris 1952, LGDJ, p.
42, note 2.

17. WIEVIORKA (M.), « L’ Etat et les sujets », Projet, n° 233, printemps 1993, p. 24.

18. FURET (F.), « LaFrance unie... »,in La République du centre, op. cit., p. 58.

19. GIRARDET (R.), Nationalismes et nations, Bruxelles 1996, Complexe, coll. Questions au XX®siécle, p. 81.

20. WAHNICH (S), L’impossible citoyen. L’étranger dans le discours de la Révolution franc¢aise, Paris 1997,
Albin Michel, 407 p.

21. WIEVIORKA (M.), « Culture, société et démocratie», in WIEVIORKA (M.), dir., Une société fragmentée ? Le
multiculturalisme en débat, Paris 1996, La Découverte, p. 40.

22. BADIE (B.), PERRINEAU (P.), « Citoyens au-delade |’ Etat », in BADIE (B.), PERRINEAU (P.), dir., Le citoyen.
Mélanges offerts a Alain Lancelot, Presses de Sciences Po, 2000, p. 27 : «La crise politique de la
citoyenneté, celle-la méme qui s’attache a sa pauvreté délibérative, a sa fiction souveraine, a la libération
des allégeances, lui confére un relent identitaire et culturel, une sorte de mission conservatrice de
mémoire : cette "citoyenneté-musée" tourne le dos a la fonction novatrice, inclusive et volontariste de la
citoyenneté des Lumiéres et de la Révolution, pour devenir un instrument de protection et d’enfermement,
comme pour faire rimer désormais citoyenneté et particularité ».
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La citoyenneté républicaine devrait étre plus tolérante, C est-adire qu'elle n'est pas
forcément exclusive, du moins radicalement, de toute appartenance particuliere. Loin d’ étre la
pale copie d une « cité grecque idéalisée, arrangée, un peu radical-socialiste sur les bords »%
que construiraient ses adversaires, la citoyenneté républicaine serait ainsi compatible avec une
certaine prise en compte des différences®®, ¢’ est-adire avec la possibilité de la coexistence de
la reconnaissance publique d appartenances particuliéres et de la citoyenneté nationale?’.

Cet aspect est développé tout particulierement par un membre du Conseil constitutionnel,
dont I’argumentation peut étre résumée de la fagon suivante®® : la Nation francaise telle
gu'issue de la Révolution n’a pas pour fondement I’ethnie, contrairement a ce qui peut
congtituer d’autres nations, mais I’ adhésion aun projet politique commun : ele est donc une
« communauté des citoyens ». Cette communauté politique qui fonde tant le lien national que
la citoyenneté ne disqualifie pas pour autant les différences, individuelles ou collectives : bien
au contraire, « si les spécificités culturelles des groupes particuliers sont compatibles avec les
exigences de la vie commune, les citoyens et les étrangers régulierement installés ont le droit
de cultiver leurs particularités dans leur vie personnelle comme dans la vie sociale, a
condition de respecter les régles de I'ordre public »* ; |’ ouverture consiste ici & accepter la
prise en compte des particularismes dans la vie sociale, ce qui signifie que, tant qu’elles ne
portent pas atteinte a I’ordre public républicain, les différences pourront s exprimer
publiqguement. L’ évolution est incontestable par rapport au républicanisme classique, dans
lequel la citoyenneté se concevait sur le mode du rejet des identités particulieres : le maintien
de I'identité collective supposerait le respect des identités particuliéres. Pour autant, il ne
saurait étre question d’ accepter |’ expression de ces différences dans la sphére politique : « ces
spécificités ne doivent pas fonder une identité politique particuliére reconnue en tant que telle
a lintérieur de I'espace public »°; le fait de reconnditre le bien-fondé des identités
particulieres n'est pas motivé par une quelconque politique de reconnaissance de ces

23. BAUDOUIN (J), «Sociologie critique et rhétorique de la déploration», Revue frangaise de Science
politique, 1994, p. 881-893.

24. Et particulierement visible cans la denegation de toute éventuelle pertinence au multiculturalisme (V. par
ex. CHEVENEMENT (J.-P.), « Intégration et citoyenneté », Aprés-demain, n° 400-401, p. 46 : « A rebours du
multiculturalisme, affichage ostentatoire des différences, le principe de citoyenneté respecte les diversités
dans la sphére privée mais les invite a la pleine égalité des droits dans le champ politique »).

25. VAN EFFENTERRE (H.), « La cité grecque, modéele de la République des Républicains», in BERSTEIN (S.),
RUDELLE (O.), dir., Le modéle républicain, Paris 1992, PUF, coll. Politique d’ aujourd’ hui, p. 14.

26. ibid., p.174.

27. Dans le méme ouvrage, qui constitue une compilation de contributions diverses, on lira également le
rapport remis en 1984 a Jean-Pierre Chevenement, ministre de |I'Education (« Pour une restauration de
I’éducation et de I'instruction civiques », op. cit., p. 73-99), particuliérement révélateur de ce double repli
de la conception républicaine de la citoyenneté, ala fois quant asa forme (I’instruction civique doit porter
essentiellement sur les institutions politiques) et quant ason contenu (la prise en compte des différences est
refusée sur un mode particuliérement véhément).

28. SCHNAPPER (D.), La communauté des citoyens. Sur l’idée moderne de nation, Paris 1994, Gallimard, coll.
nrf-essais, 228p. Voir également SCHNAPPER (D.), « Comment penser la citoyenneté moderne ?»,
Philosophie politique, n° 8, avril 1997, p. 9-26 ; SCHNAPPER (D.), BACHELIER (C.), collab., Quest-ce que la
citoyenneté ? Folio-actuel, 2000, 320 p. ; SCHNAPPER (D.), La relation a l’autre. Au caur de la pensée
sociologique, Gallimard 1998, coll. nrf-essais, spéc. le chapitre Xll, «Citoyenneté et relations
interethniques », p. 445-492.

29. SCHNAPPER (D.), La communauté des citoyens, op. cit., p.100. Cette argumentation est une simple
transcription de celle qui est soutenue apropos de la « nouvelle lai cité », tout spécialement par les juristes,
laliberté religieuse venant se substituer alalai cité, tout en étant présentée comme sa continuité.

30. op. cit.,ibid.
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identités, qui viendraient se superposer aou S immiscer dans la citoyenneté républicaine, mais
tout au contraire par la volonté du maintien de I’unicité politique de la citoyenneté : «en
France, la logique de la citoyenneté s ’oppose a celle des minorités »31 et la prise en compte
des différences dans le domaine social n’a donc pour seul objectif que le maintien de I’ unicité
de la citoyenneté politique®?.

2. L’influence du communautarisme

Sil provient dune méme interrogation sur les fondements de la cohésion de la
communauté politique, le communautarisme américain apporte des réponses quelque peu
différentes de celles qui viennent d'étre évoquées. Une telle référence a un mouvement
essentiellement anglo-saxon pourrait parditre déplacée dans le cadre de ce travail ; elle se
trouve pourtant justifiée par le fait que I'apport du communautarisme a I’ évolution de la
citoyenneté, y compris dans ses implications juridiques, est manifeste et d ailleurs parfois
revendiquée®®. On ne présentera ici le communautarisme qu'a travers I'analyse de la
citoyenneté qu’il propose, fondée sur la construction dialogique de [’identité individuelle :
I'individu ne saurait devenir citoyen par la négation de ses attaches individuelles, mais au
contraire par leur approfondissement.

Le point de départ de la pensée communautarienne est un double rejet. Le premier est
conjoncturel : le communautarisme est né du refus de [’antériorité de la justice sur le bien,

thése développée par John Rawls dans sa Théorie de la justice®®. Le second concerne

31 op. cit., p. 189.

32. Larécusation de I'idée de citoyenneté sociale ou émnomique, dans le méme ouvrage (v. par ex. p. 193) &t
d’autres de méme sensibilité, est tout afait logique dans ce sens : si, d' une part, la citoyenneté doit rester
une et ne pas prendre en compte les différences, et, d autre part, les particularisme peuvent étre acceptés
dans la sphére sociale, il est impossible de parler de citoyenneté (une) a propos de droits sociaux
(multiples). Reste qu’ une telle démarche est avant tout une manifestation de volontarisme, dans la plus pure
tradition du républicanisme, et qu'on peut lui reprocher de ne pas prendre véritablement la mesure de
I’évolution sociale, ni de I'imbrication (au demeurant manifeste dans toute I'histoire juridique de la
citoyenneté) entre droit sociaux (civiques) et droits politiques.

33.  On notera au passage que si, comme on |’a souligné plus haut, le multiculturalisme et le communautarisme
sont relativement méconnus en France, il faut faire une exception en ce qui concerne Charles Taylor, dont
la pensée (sinon les écrits) ont été introduits et commentés en France notamment par Philippe de Lara (Voir
par ex. DE LARA (P.), « QU est-ce que le communautarisme? », Le Banquet, 1% semestre 1994, n° 4), e, en
dernier lieu, LAFOREST (G.), DE LARA (P.), dir., Charles Taylor et l’interprétation de [’identité moderne, op.
cit.). Il faut gjouter que Philippe de Lara a participé aux travaux du Commissariat général du Plan
(Séminaire sur la modernisation du service public, octobre 1993) et du Conseil général des Ponts et
chaussées, ou il est chercheur (Le Service public en action : I’Equipement et ses usagers, Rapport au
Conseil général des Ponts et Chaussees, 1993), ainsi qu’'a I'ouvrage collectif Meétiers du public. Les
compétences de l'agent et l'espace de l'usager (Paris 1995, CNRS), tous travaux ayant pour objet
revendiqué ou non de promouvoir une représentation de |’ usager en tant que citoyen. Enfin, les thémes
principaux de Charles Taylor — la reconnaissance et la construction dialogique de I’identité individuelle —
sont repris (le plus souvent au travers dune relecture de BOLTANSKI (L.), THEVENOT (L.), De la
Justification. Les économies de la grandeur, Paris 1991, Gallimard, coll. NRF-Essais) dans de nombreux
travaux émanant des services de recherche des services publics sociaux ou commandés par ces derniers.
Pour diffuses que soient ces références — qui sont cependant parfois explicites —, elles n’en traduisent pas
moins la réalité de I’influence des pensées multiculturaliste et communautarienne sur les «avant-postes »
de la modernisation administrative. On reviendra ultérieurement sur ce réle d’ avant-garde des laboratoires
de recherche de I’administration, qui est effectivement paradoxal : leur production est généralement mal
considérée par I’administration « active », parce que non directement exploitable, mais elle contribue ala
(Iente) émergence d’' une conception nouvelle de la citoyenneté — d’ une citoyenneté administrative.

3A. RAWLS(J), A Theory of Justice, op. cit.
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I”atomisme libéra : I individualisme est considéré comme un postulat erroné qui, Se Situant
au fondement de la théorie libérale, I'invalide totalement.

Reposant sur des fondements ala fois anthropologiques et historiques, la contestation de
["atomisme libéral ui reproche de donner une vision erronée de la rédité : I’identité des
individus ne se construit pas par leur seule volonté, mais bien au sein d’ une communauté, quel
que soit le cadre (famille, culture, nation) de celle-ci. Le communautarisme se veut donc ici
un réalisme, au sens philosophique du terme. L’idée selon laquelle I’individu ne peut étre lui-
méme que S'il se détache de toute attache familiale, culturelle ou religieuse pour s élever ala
qualité abstraite de membre de la collectivité politique, c’'est-adire de citoyen, doit étre
contestée : le «moi désengagé » (unencombered self)® est en réalité un obstacle ala liberté.
Cette figure est une pure construction intellectuelle : «le soi est "encastré” (embedded) ou
"situé" (Stuated) dans des pratiques sociales existantes, par rapport auxquelles nous ne
pouvons pas toujours prendre du recul afin de nous en extraire »®: Cest par rapport aces
pratiques sociales que I’ individu doit étre considéré. A cet argument d’ ordre constatif, on peut
joindre un autre plus philosophique, présenté par Charles Taylor, pour leque |'«idéal
d’authenticité », qui est le moteur de la construction de I’identité de I’individu, passe par la
38 cest-adire au moins interpersonnelle des individus. Par
conséquent, I’isolement de I'individu face a I’Etat est rejeté ; les instances intermédiaires
entre I’ Etat et les citoyens doivent étre développées ; les relations interpersonnelles concrétes
sont présentées comme le moyen de structuration tant de I’ identité collective que des identités
individuelles®®. De la sorte, les lieux de la citoyenneté doivent étre diversifiés, pour prendre en
compte la pluralité des situations concrétes qui, au lieu d étre rejetées comme contradictoires
avec | unicité de la citoyenneté, permettent au contraire sa construction.

« reconnaissance dialogique »

L’ affirmation de la primauté du bien (commun) sur le juste SUit ce premier argument.
Pour le libéralisme, du moins celui de John Rawls, «ce qui fait d’une société une société

35. SANDEL (M.), « La république procédurale et le moi désengagé », in BERTEN (A.), DA SLVEIRA (P),
POURTOIS (H.), dir., Libéraux et communautariens, Paris 1997, PUF, coll. Philosophie morale, p. 255-274
(spéc. in fine) [trad. fr. de « The Procedural Republic and the Unencumbered Self », Political Theory, 1984,
vol. 12, n° 1, p. 81-96]. Comme le souligne Will Kymlicka (KYMLICKA (W.), « Le sujet désengagé », in
Libéraux et communautariens, op. cit., p. 275-286), la contestation n’est que relative (et, en cela, le
communautarisme est une critique interne du libéralisme, pas une remise en cause radicale). De deux
choses I’une en effet : ou bien on considére que la construction de I’identité individuelle ne peut s opérer
gu’au travers de I’ appartenance communautaire, et I'individu n’a donc pas aucune consistance autonome
(point de vue soutenu, par certains cOtés, par Alasdair Mclntyre: Cf. MCINTYRE (A.), Quelle justice ?
Quelle rationalité ?, Paris 1994, PUF, coll. Léviathan, et surtout Aprés la vertu, méme coll.) ; ou bien on
considere (comme le fait par exemple Michael Walzer : Cf. WALZER (M.), « Communauté, citoyenneté et
jouissance de droits », Esprit, mars-avril 1997) que, certes, la construction de I’identité individuelle passe
par la rencontre de la communauté, mais que I’individu doit conserver une distance critique par rapport ala
communauté qui le constitue, et conserve le primat sur la communauté. Mais si tel est le cas, ecrit Will
Kymilcka, « le contraste avec la vision libérale, clamé haut et fort, est une supercherie » (loc. cit., p. 286).
On n’entrera pas ici dans les méandres par lesquelles I’ argumentation communautarienne tente de sortir de
cette contradiction. Cf. par ex. SKINNER (Q.), « Deux conceptions de la citoyenneté», Krisis, n° 16, juin
1994, p. 94-110 (trad. de « Two Concepts of Citizenship », Tijdschrift voor Filosofie, (Bruxelles) sept.
1993, p. 403-419).

KYMLICKA (W.), loc. cit., p. 275-276.

TAYLOR (C)), Multiculturalisme, op. cit., p.49.

ibid., p.50.

On retrouve cette idée, formulée clairement (JEANNOT (G.), Les usagers du service public, Paris 1998, PUF,
coll. Que-sais-je ?, p. 75) ou présente implicitement, dans la jonction opérée entre la promotion d une
figure de I’ usager-citoyen et la demande de relations personnalisées entre I’ administration et les usagers.
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Jjuste, ce n’est pas le t€l0S le but ou la fin qu’elle poursuit, mais précisément son refus de
choisir a I'avance parmi des buts et des fins concurrentes »*°. Le bien commun — car il en
reste bien un, constitué par la vie dans une société ordonnée selon des principes justes — est
second par rapport a la fixation de regles procéduralement justes, c'est-adire égales,
permettant a chague membre de la collectivité, pris individuellement, de parvenir ace bien.
La justice est donc antérieure au bien, ala fois de fagon collective (primat de la justice
procédurale sur le bien commun) et individuelle (primauté des droits individuels sur la
conception individuelle du bien). Dans le domaine politique, cette théorie signifie que le lien
de citoyenneté n’est pas fondé par référence aune communauté d’idée (une communauté des
citoyens), mais par une communauté de droits : les individus (ne) deviennent citoyens (que)
parce qu'ils jouissent de droits égaux. Cette idée est contestée par le communautarisme,
suivant une argumentation en trois temps. Dans une premiére phase déconstructive, c'est le
« désert civigue de la "République procédurale” »** qui est critiqué : fonder la communauté
des citoyens sur la communauté des droits est une utopie, car la république des droits ne peut
se soutenir de fagcon purement instrumentale, apolitique, sans tendance ala fragmentation, les
individus ou catégories d'individus n'ayant aucun intérét immediat au maintien de cette
communauté ou ala participation ason fonctionnement*2. 11 importe donc, en second lieu, de
reconstruire une identité collective non exclusivement procédurale : I’identité de I'individu ne
S élaborant qu’au travers de sont inscription dans une communauté, c'est cette «obligation
naturelle d’appartenance »* qui fonde |'appartenance & une collectivité et la primauté,
presgue chronologique, du bien de cette collectivité sur celui de I'individu. Dans un troisieme
temps, le procéduralisme doit étre limité par la réhabilitation de la liberté positive, en tant que
participation active ala vie de la communauté ; cette participation n’est congue ni au strict
niveau politique (national) ni en termes purement éectoraux, mais bien au sens dune
insertion dans la vie de la communauté, dont I’organisation politique n'est que I'un des
aspects. Le point le plus important est donc que la poursuite du bien de la communauté est en
quelque sorte vital pour I'individu, parce qu'elle lui permet de constituer son identité
individuelle.

La citoyenneté communautarienne présente donc une double caractéristique : elle est plus
différenciée et plus active que la citoyenneté républicaine. Cette double caractéristique se

40. SANDEL (M.), loc. cit., p. 251. Michael Sandel reprend (toujours pour la critiquer) la méme idée un peu plus
loin: «Attendu que le sujet prime sur les fins qu’il poursuit, le juste précéde le bien. Une société est
organisée au mieux lorsqu’elle se gouverne en référence a des principes qui ne présupposent aucune
conception particuliere du bien » (loc. cit., p. 261). On notera que I’argument (et son renversement
communautariste) concerne a la fois la communauté et I'individu lui-méme, celui-ci, pour les
communautariens, étant un étre finalisé avant que d' étre caractérisé par ses droits.

41. DE LARA (P), « Communauté et communautarisme», in RAYNAUD (P.), RIALS (S.), Dictionnaire de
philosophie politique, Paris 1996, PUF, p. 100.

42. La place dans ce débat de la citoyenneté telle que la pense Jirgen Habermas au regard du «patriotisme
constitutionnel » est difficile adéterminer : en effet, par son procéduralisme et I’accent qu'il place sur les
droits, Habermas pourrait étre rapproché de la conception libérale ; mais il développe d autre part, comme
les communautariens, I'idée selon laguelle la construction de I'identité individuelle est forcément
dialogique, voire dialectique. Cf. HABERMAS (J.), Droit et démocratie, op. cit.

43. TAYLOR (C.), « Des avenirs possibles : la légitimité, I'identité et |’aliénation au Canada ala fin du XX°®
siecle», in CAIRNS (A.), WILLIAMS (C.), dir., Le constitutionnalisme, la citoyenneté et la société au
Canada, Ottawa 1985, Commission royale sur |’ union économique et le développement du Canada, p. 207
(cité in Libéraux et communautariens, op. cit., p. 239).
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manifeste en particulier a propos de I'égalité, qui sest traduite par le nivellement des
individus et I’inégalité formelle. 1l ne s agit pas pour autant de promouvoir la fin de I’ égalité,
mais au contraire de développer ce que Michael Walzer appelle «/’égalité complexe »**. Le
constat de la complexité de la réalité améne arefuser de considérer I’ égalité d’un point de vue
unitaire : le pluralisme de [’égalité interdit de parler d’une citoyenneté générale, ou tout au
moins exclusive®. Cette pluraité étant posée comme une donnée incontournable, il est
nécessaire de promouvoir I’autonomie des différentes spheres d’ échanges des biens, afin que
I’ égalité réelle puisse se rédiser al’intérieur de ces différentes sphéres. Mais cela ne signifie
pas pour autant la disgualification de toute unité politique : bien au contraire, la sphére
(' ordre®®) politique joue un réle crucial, car ¢’ est en son sein que s opérerala déimitation des
frontiéres tracées entre les autres spheres de justice.

On peut donc voir dans la construction de la théorie des « spheres de justice» un
renversement de perspective par rapport al’ optique libérale de John Rawls. Alors que pour
celui-ci le pluralisme, ¢’ est-adire la diversité des conceptions et des ordres de biens, éait une
contrainte qui obligeait aévacuer la question méme du bien (et notamment celle de la validité
de la poursuite d'un bien communautaire), il faut, pour Walzer, non seulement constater
I’ existence de cette pluraité des biens mais encore en faire «un objectif, dont la poursuite
structure le champ de la politique libérale. Il entend ainsi favoriser [’émergence de nouvelles
possibilités politiques et |’expression de nouvelles revendications, exclues ou déformées par
la perspective égalitaire et procédurale »*'. Le bien que poursuit |’ordre politique et qui,
fondant ains [’appartenance de ses membres, fonde également leur citoyenneté, est donc la
recherche d’ une meilleure répartition des biens al’intérieur de chague sphére de justice infra-
politique.

Lapluraité et I’ autonomie des « sphéres de justice » entrainent deux conségquences sur la
définition de la citoyenneté. Du fait de la pluralité des spheres, en premier lieu, la citoyenneté,
considérée comme appartenance a une collectivité, ne s applique pas a la seule sphere de
justice politigue, méme s celle-ci, qui est assurément la plus élevée, est son lieu de
développement privilégié: on peut donc étre citoyen de toutes les communautés
d appartenance qui contribuent a la construction de notre identité individuelle, et au
développement desquelles nous contribuons. Du fait de [’autonomie des différentes spheres,
en second lieu, la citoyenneté politique répond adeux caractéristiques : d’ une part, «tous les
biens non politiques doivent étre déposés a l’extérieur : les armes et les portefeuilles, les
titres et les diplomes »*8, ce qui est la seule possibilité d assurer une véritable égalité des

WALZER (M.), Sphéres de justice, op. cit., p. 23-59.

On a dit plus haut que ces débats ne trouvaient pas d écho direct en France. || faut cependant noter que le

rapport du Conseil d' Etat sur I'égalité (« Sur le principe d'égalité», EDCE 1996, n° 48), qui prone une

évolution de celle-ci vers I'équité, a été rédigé par Frangois-Xavier Stasse, dont I'intérét pour les débats
philosophiques d outre-Atlantique est connu. Cf. également, dans la méme livraison des FEtudes et

documents, BOURETZ (P.), « Sur la philosophie politique de I’ égalité », p. 477-486.

46. Le terme sphére n'est pas trés heureux, d autant plus que Michael Walzer I'emploie par référence aux
Pensées de Pascal (Cf- op. cit., p. 43), dont la traduction anglaise rend le mot ordre par Sphere. |l vaudrait
donc mieux employer, notamment en ce qui concerne la « sphére de justice politique», leterme ordre.

47. DELARA (P.), « Communauté et communautarisme», op. €t loc. cit.

48. WALZER (M.), Spheres de justice, op. cit., p.421.
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citoyens par rapport ala finalité spécifique de I’ ordre politique ; d’ autre part, les modalités de
la citoyenneté politique (démocratique) ne doivent pas étre limitées a la participation
politique, mais utiliser toutes les ressources de cette sphére.

Ce dernier point est au caar de la définition de la citoyenneté communautarienne, qui se
situe ains au confluent de trois considérations. On retrouve en effet ici tout d abord la
défiance du communautarisme vis-avis de I'individualisme libéral : il ne faut pas fare de la
participation ala formation du pouvoir I’essence méme de la citoyenneté démocratique, car
les citoyens sont et seront toujours de fait inégaux devant cette participation. Le pouvoir, dans
toute sphere de justice mais spécialement dans la sphére politique, est en outre toujours
marqué par ce que Walzer appelle I'«insolence de la charge »* : celui qui en a la
responsabilité a non seulement le droit et le devoir de commander a autrui, mais jouit
également d’'une reconnaissance supérieure a ces concitoyens. Enfin, la citoyenneté est
inséparable du « respect de soi »>° que suppose la construction dialogique de I’identité par la
reconnaissance. Si I'on synthétise ces trois aspects, on parvient a une définition de la
citoyenneté qui inclut la participation ala formation du pouvoir, promeut une participation
plus active®, mais développe surtout un aspect quelque peu oublié de la citoyenneté, ¢ est-&
dire la possibilité de contestation du pouvoir. La citoyenneté reste rattachée ala participation
au pouvoir, mais elle est active, ¢ est-adire continue®, en ce sens qu'elle est présente au
moment de la participation effective au pouvoir, mais également hors de ces moments, en tant

que vigilance citoyenneSB.

B. L’affirmation du caractere concret de la citoyenneté

La revendication de concrétisation de la citoyenneté est relativement ancienne et
diversifiée, mais ses conséquences juridiques sont plus récentes. C'est en effet atravers le
discours sur la «nouvelle citoyenneté » élaboré en 1981 - méme s'il fait d'ailleurs suite a
certains éléments développés dans le projet de « nouvelle société » de Jacques Chaban-
Delmas™ - que les linéaments d’ une citoyenneté plus concréte vont étre progressivement
inscrits dans le droit. Le citoyen devrait étre défini apartir du lieu dans leque il agit (travaille,

49. ibid., p.221.

50. ibid. p.429.

51. La promotion d’une citoyenneté active par le communautarisme et sa reprise dans les discussions actuelles
et frangaises sur la « nouvelle citoyenneté » sont cependant trés ambigués. Si Michael Walzer réclame
effectivement une citoyenneté plus active, c'est aussitét pour affirmer que «la citoyenneté, dans le sens
activiste, n’est plus et ne sera jamais plus», et défendre les modes de citoyenneté active tels que la
participation locale ou associative comme une sorte de divertissement venant combler un déficit affectif,
permettant de trouver des «moments heureux » de vie en communauté WALZER (M.), «Communauté,
citoyenneté et jouissance de droits », loc. cit., p. 131). Cette vision n’est peut-étre pas totalement erronée,
mais elle est en tout cas assez éloignée de la réactivation de la citoyenneté communautaire en tant que
sentiment d’ appartenance alaquelle elle prétend se rattacher.

52. «L’exercice momentané et arbitraire du pouvoir n’engendrera pas le respect de soi [...]. Le citoyen doit
étre prét et capable quand vient son temps, de délibérer avec ses concitoyens, d’écouter et d’étre écouté,
d’étre responsable de ses paroles et de ses actes » (WALZER (M.), op. cit., p.429).

53. Cette méfiance vis-avis de la citoyenneté comme participation (électorale) est renforcée par le rejet de la
juridicisation dont I'égalité procédurale rawlsienne est le symbole; elle se retrouve également dans
I” opposition communautarienne au développement du droit des minorités.

54. CHABAN-DELMAS (J), Pour une nouvelle société, Paris, 1971 (tapus.), qui prbne notamment le
développement de la citoyenneté locale.
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mais auss vit) ; et le contenu du statut de citoyenneté sera défini en fonction des implications
concrétes de cette action, en référence a I'ancrage dans tous les éléments de la vie
quotidienne. En méme temps qu’ elle devient plus concréte, la citoyenneté devient ainsi plus
large, englobant |a plupart des domaines de la vie quotidienne.

Le développement de cette citoyenneté « concréte » se traduit par deux mouvements
distincts. D’un coté, il s'agit de prendre en compte /’environnement du citoyen, atravers les
collectivités publiques les plus proches de lui : le premier développement de la «nouvelle
citoyenneté » concernera donc la démocratie et la citoyenneté locales. Mais les « territoires »
conquis par la citoyenneté sont également symboliques, et, au-dela de I’ extension
geéographique de la citoyenneté, la notion méme sen trouve transformée. La citoyenneté
«socide» ou «active» suppose, malgré ses ambigui tés, que les droits des citoyens
deviennent plus « concrets » et soient renforcés.

1. L’origine : la « nouvelle citoyenneté »

Le début du premier septennat de Frangois Mitterrand voit I'inscription sur |’agenda
politique de la question de la citoyenneté. Cette apparition fait suite a des débats importants

sur la nécessité et les modalités d un renouvellement des rapports entre I’ Etat et les citoyens ;
mais les traductions concreétes de ces projets resteront en decades hypotheses alors formul ées.

Si I'inscription sur |’agenda politique du théme de la «nouvelle citoyenneté » date de
1981, les idées qu'elle soustend étaient présentes bien avant cette date. La nouvelle

citoyenneté, dont le premier ministre Pierre Mauroy veut «jeter les bases » dans sa
déclaration de politique générale al’ Assemblée nationale, le 9 juillet 1981°°, reprend en effet
un certain nombre de propositions du courant du « socialisme autogestionnaire ».

Les défenseurs de la « nouvelle citoyenneté » ne se trouvent ainsi pas, al’origine, dans la
gauche majoritaire®® - parti socialiste et communiste -, mais dans des mouvements
minoritaires, aux marges de la gauche®’. Issue de la «pensée soixante-huit», I’idée
autogestionnaire s était surtout développée au milieu des années soixante-dix atravers une
série d’ ouvrages sur ce sujet®® ; larevue Esprit® découvre pour sa part une filiation entre le
personnalisme de ses premiéres années® et I’ autogestion®?. L’idée sera ensuite reprise par les

&

MAUROY (P.), Discours d'investiture al’ Assemblée nationale, 9 juillet 1981, JO, Déb. parl., Ass. nat.,

p. 48.

56. A I’exception de la période 1975-1976, le Parti socialiste est en effet opposé al’ autogestion. Cf. IFSA-
Université Paris-Sud, L'administration vue par les politiques, Paris 1978, Cujas, 326 p., et PAOLETTI (M.),
La démocratie locale et le référendum, Paris 1997, L’ Harmattan, coll. Logiques politiques, 236p.

57. Mais aussi, en un sens, de la droite: la tendance anarcho-capitaliste est en dfet, par anti-étatisme viscéral,
profondément attachée au développement d'une «citoyenneté active» permettant aux individus de
reprendre la plus grande part possible du pouvoir que I’ Etat leur a confisqué.

58. ROSANVALLON (P.), L dge de [’autogestion, Paris 1976, Seuil ; ROSANVALLON (P.), VIVERET (P.), Pour une
nouvelle culture politique, Paris 1977, Seuil. Sur ce courant, on consultera le passage qu'y consacre Pierre
Rosanvallon dans son dernier ouvrage, La démocratie inachevée : histoire de la souveraineté du peuple en
France, Gallimard 2000, 440 p.

59. Voir notamment MULLER (G.), « De I'associationisme ala participation », Esprit, 1979, n° 1, p. 179-182.

60. Cf. par ex. MOSSE (R.), « La défense de la liberté de la personne et I'économie planifiée», Esprit, juillet

1936, et, auparavant, I’ argumentaire publié dans le numéro de juin 1934 (« nos positions »).
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partis politiques : le Parti sociaiste unifié, dont elle constitue une des idées-forces, mais
également un temps le Parti socialiste, notamment au moment des éections municipales de
1977%2. Ce dernier reste toutefois divisé sur la position aadopter : I'idée autogestionnaire vise
sinon a supprimer totalement la représentation du moins a «redonner le pouvoir aux
citoyens », en développant notamment la gestion locale et immédiate du pouvoir ; ce faisant,
elle vise égaement a casser, ou tout au moins a contourner, un carcan juridique jugé trop
formaliste et déresponsabilisant ; or cette position soppose a un certain «juridisme de
gauche »°3, pour lequel le droit, aussi imparfait soit-il, constitue toujours un rempart essentiel
contre les abus du libéralisme et ne doit donc pas étre trop directement attaqué®.

La nouvelle citoyenneté sort de cette situation marginale et fait irruption sur le devant de
la scene politiqgue a partir de I'élection de Frangois Mitterrand a la présidence de la
République. Le renforcement du pouvoir des citoyens avait certes dga fait partie des
programmes politiques, de droite comme de gauche, et le nouveau président avait ainsi pu
écrire, en 1972, que s «la Révolution de 1789 a créé le libre citoyen de la République
politique, les socialistes veulent créer le citoyen responsable de la politique économique »*°
mais la « nouvelle citoyenneté » dont le premier ministre, Pierre Mauroy, expose e contenu®®
différe des discours qui I’ont précédée par son caractere systématique. Elle doit en effet se
développer sur trois terrains complémentaires: la création d'une citoyenneté locale, le
développement des droits des salariés €t laréaisation d'un statut de ['usager des services
publics. Ce dernier volet du projet Mauroy, dont les réalisations concrétes sont au demeurant
bien minces®’, sera éudié ultérieurement, mais il est, comme les deux autres ééments,
révélateur d’ une conception effectivement « nouvelle », faute d étre entierement originale, de
la citoyenneté.

2. Citoyenneté et critére de résidence

Le caractére concret de la nouvelle citoyenneté se manifeste tout particulierement par la
prise en compte de I’ancrage local des citoyens, prise en compte que |’ on trouve bien entendu
développée lors de I’ émergence de la notion de citoyenneté locale, mais également au travers

61. Sur le mythe de I’ autogestion (et sur I’ origine de son irruption sur lascéne politique), Cf. LE GOFF (J.-P.),
Mai 68. L’héritage impossible, Paris 1998, La découverte, p. 450-452.

62. C'est méme le principal théme de la campagne électorale du parti. Cf. Parti socialiste, Citoyen dans sa

commune, propositions municipales socialistes, Paris 1977, Flammarion.

SERVOIN (F.), Droit administratif de I’économie, Grenoble 1997, Presses universitaires de Grenoble, p. 27.

S' gjoute acette défiance un refus républicain de I’ autogestion : « Si l'on imagine que les groupes humains

sont spontanément créateurs d'ordre et que la raison est immanente a toute collectivité de fait, atelier,

quartier, région, etc., le pacte cesse d'étre constitutif du citoyen dans son universalité. Ne peut s'établir

qu'un accord occasionnel, plus ou moins forcé, entre usagers, travailleurs, habitants, etc. Ce postulat de

l'harmonie spontanée des intéréts procéde aujourd'hui de la méme nai veté que les harmonies économiques

de naguére : rigueur formelle de la loi, universalité du droit, permanence de l'institution tombent en

dérision et succombent a la tyrannie du groupe quelconque. Le socialisme autogestionnaire est

fondamentalement antirépublicain ». MUGLIONI (J.), cité par DEBRAY (R.), Que vive la République, Pais

1988, Odile Jacob, p. 33-34.

MITTERRAND (F.), présentation de Changer la vie. Programme de gouvernement du parti socialiste,

Flammarion, 1972, p. 33.

66. MAUROY (P.), Discours d'investiture al’ Assemblée nationale, 9 juillet 1981, JO, Déb. parl., Ass. nat.,
p. 48.

67. Essentiellement, le Décret n° 83-1025 du 28 novembre 1983 «concernant les relations entre
I”administration et le public», JO, 3 déc. 1983.
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de celle de citoyenneté européenne®. 11 s agit de prendre en compte, dans I'un et |’ autre cas,
la situation concrete de I’individu aspirant ala reconnaissance de la qualité de citoyen, la
conséquence de cette évolution étant une remise en cause partielle du critére de nationalité
pour |’ attribution de la citoyenneté.

a. Citoyenneté et ancrage local du citoyen

La notion de citoyenneté locale émerge tres progressivement, au début des années 1980,
du mouvement de décentralisation. Si I'article 1 de la loi du 2 mars 1982 prévoit |’ adoption
d' une loi sur «le développement de la participation des citoyens ala vie locale », les lois de
décentralisation produisent I’ effet inverse, en renforcant de fait le caractére représentatif de la
démocratie locale ; « la rhétorique autogestionnaire disparait totalement dans le programme
municipal diffusé par les socialistes en 1983 »%°. S ouvre aors une période d’incertitude pour
la citoyenneté locale, qui hésite entre une institutionnalisation sur un mode électoral classique
et un dépassement «par la base » qui ne trouve plus d’ appuis politiques. La participation
directe n’est plus revendiquée que par ce qu'il est convenu d appeler le «tissu associatif »,
qui recouvre en réalité une curieuse alliance d’ associations purement locales (notamment des
associations de quartier) et n’ayant pas de but politique clairement marqué, et des militants de
longue date de la «nouvelle citoyenneté » — milieu d’ailleurs lui-méme trés hétéroclite,
regroupant des urbanistes’®, des professionnels du « social »* et des militants de groupuscules
politiques restés attachés & la « pensée soixante-huit »’%, ces trois catégories n’étant pas
séparées par des frontiéres rigides’®. Ces différents groupes trouvent parfois un appui auprés
de municipalités développant, sur un registre trés ambigu’®, des expériences de participation
non institutionnelle de leurs « citoyens », notamment par le biais des « conseils municipaux »
d étrangers ou d’ enfants’.

68. La reconnaissance de la citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie pourrait a premiére vue étre classée dans la
méme démarche d’ une reconnaissance de la spécificité de la résidence des citoyens. Elle ne peut pourtant
étre considérée comme telle, le critere de résidence étant en effet effacé, pour son attribution, au profit de
celui de ce qu'on apu qualifier de « préférence nationale inversée ». Cf. infra, p. 177.

69. DION (S.), « Les politiques municipales de concertation : néo-corporatisme et démocratie», Sociologie du
travail, 1984, n° 2, p. 123.

70. Le rble de publications semi-officielles du ministére de I’ équipement, et des équipes qui les sous-tendent,
corrrme]e mensuel Diagonal (Direction de I’aménagement et de I'urbanisme) doit étre particuliérement
souligné.

71. Lerole des fonctionnaires des services sociaux et des « sociologues » dans le développement du théme de
la nouvelle citoyenneté est tout afait remarquable. Cf. par ex. MADEC (A.), MURARD (N.), Citoyenneté et
politiques sociales, Paris 1995, Flammarion, coll. Dominos, p. 65 (il s'agit d'un ouvrage militant, a
IF’)largurrE)ent?tion par ailleurs souvent un peu rapide, issu d’ une commande du Fonds d' action sociale et du

an urbain).

72. Cf.WARIN (P.), « Laville: contractualisation de la politique et participation des habitants », in WARIN (P.),
dir., Quelle modernisation des services publics, Paris 1997, La découverte, coll. Recherches, p.265-284,
qui parait déplorer I’ affaiblissement de ces réseaux.

73.  Sur cesdifférentsréseaux, Cf. HAMON (H.), ROTTMAN (P.), Génération, Paris 1987-1988, Seuil (surtout le
2evol., « Les années de poudre »), et, bien qu’il soit quelque peu décousu, |’ ouvrage de BOURSEILLER (C.),
Les maoi stes, Paris 1996, Plon, 347p.

74. Outre que la frontiére entre la démocratie participative et le marketing municipal est en I’ occurrence trés
ténue (DION (S.), loc. cit.), ces expériences se situent bien entendu ala marge du droit. En dehors du cas du
référendum communal, la légalité des commissions extra municipales a été souvent contestée et leurs
décisions a)nnulé&e pour incompétence (par ex. CE, Sect., 7 octobre 1994, Ville de Narbonne, EDCE n° 46,
p. 264-265).

75. FROMENT (J.-C.), « La participation des habitants a la vie locale. A propos des "conseils municipaux
denfants’ », RFDA 1995, p. 1092-1100.
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Le projet de citoyenneté locale réapparaitra lors de la discussion de la loi d orientation
relative al’administration territoriale de la République, en 1991-92, puis en 1995 (loi sur
I’aménagement et le développement du territoire). Marion Paoletti a montré a ce propos
I’évolution importante des positions des élus locaux, et notamment de leurs associations
représentatives, par rapport a ce gu'ils considéraient comme une remise en cause de leurs
prérogatives, voire de leur 1égitimité’® : I’ Association des maires de France, qui lors des
débats parlementaires relatifs a I’adoption de la loi sur I’administration territoriale de la
Républigue était farouchement opposée au référendum d'initiative locale, a laisse adopter en
1995, dans la loi sur I’'aménagement et |e dével oppement du territoire, les dispositions qu’ elle
avait jusqu'aors pourfendues, précisément au nom du respect de la démocratie
représentative’’.

Deux ééments essentiels doivent étre dégagés de la signification’® attachée ala notion de
« citoyenneté locale». Cette citoyenneté de proximité postule d'abord la nécessité du
rapprochement de la décision et des citoyens. Ne se situant pas au premier abord Sur un
terrain juridique, le développement de I'idée de citoyenneté locale signifie la promotion d’ une
participation immeédiate des citoyens aux décisions qui concernent leur vie quotidienne. Cette
approche induit une double conséquence sur la notion de citoyenneté. La priorité est mise sur
la participation effective plus que sur I'attribution d'un starut formel : ses différentes
implications ne peuvent étre qualifiées de «citoyennes » que parce qu’elles promeuvent la
participation des habitants. C'est la participation qui fait le citoyen, et non I'inverse (dans le
sens ou la citoyenneté locale serait un droit nouveau reconnu aceux qui sont déja considérés
citoyens au regard de la « citoyenneté nationale »). La seconde signification de la citoyenneté
locale tient & ses rapports avec le droit : contrairement a ce qui pouvait étre dégagé du
discours autogestionnaire des années soixante-dix, la citoyenneté locale n’est plus pensée en
termes d’ opposition ou de substitution par rapport ala notion classique de citoyenneté, mais
comme son complément ; d’'ou I'’émergence de I'idée de dtratification, d enrichissement
successif de la notion de citoyenneté, dont la citoyenneté de proximité constitue |I'un des
aspects’®.

Mais I'irruption de la notion de citoyenneté locale S inscrit également dans le cadre d’une
évolution plus globale, qui tend & une «territorialisation du droit »*°, & une prise en
considération de la diversité des situations concrétes pouvant amener aopérer une application
différente de concepts généraux, notamment juridiques, a des catégories particuliéres de

76. Cf. PAOLETTI (M.), La démocratie locale et le référendum, Paris 1997, L’'Harmattan, coll. Logiques
politiques, 236 p.

77. Pour une version récente de cette acceptation, Cf. par ex. « Le référendum communal », Le journal des
maires, février 1997, p. 55-56.

78. A ce stade du développement, ce n’est pas la signification juridique de la citoyenneté locale qui est exposée
ici, mais son apport ala reconstruction conceptuelle de la notion de citoyenneté.

79. L’évolution actuelle de la citoyenneté locale, due notamment ala récupération politique du theme lors de la
discussion des lois de 1992 et 1995, suscite cependant quelques interrogations chez ses promoteurs initiaux,
qui se montrent inquiets d’une évolution vers une opposition entre I’ancienne et la nouvelle citoyenneté :
« la citoyenneté locale, c’est la Ille République, le radicalisme, c’est aussi le citoyen contre les pouvoirs
étatiques, le défaut de civisme, la valorisation de ce qui est petit, modeste, local, au détriment d’une
autonomie et d’une sublimation du politique qui n’a pas que des défauts non plus » (WIHTOL DE WENDEN
(C)), « Lacitoyenneté locale en chantier», Territoires, n° 330, septembre 1992, p. 6-9).

80. MADIOT (Y.), « Vers une territorialisation du droit », RFDA 1995, p. 946-960.

- 139-



population. Ce mouvement, qui est indéniable en ce qui concerne par exemple le principe
d' égalité devant le service public®!, est plus ambigu en ce qui concerne la citoyenneté : la
localisation du citoyen est totalement contradictoire avec I'idée - congtitutionnelle - que le
citoyen ne doit exister, dans la trilogie citoyen-souverain-nation, qu’au niveau de la nation,
parce que c'est al’expression de sa souveraineté qu'il est appelé a contribuer. Pourtant, le
Conseil congtitutionngl lui-méme, malgré les imprécisions, voire les incohérences de sa
jurisprudence, prend en considération la localisation de la citoyenneté sous deux angles au
moins.

C’est en premier lieu la citoyenneté nationale qui est visée, atravers I’ obligation faite au
|égislateur de respecter les «bases essentiellement démographiques » du suffrage. Lors de sa
premiere utilisation, en 1985, cette formulation n’'avait pas suscité de réactions particulieres.
L’argumentation du Conseil était la suivante: le Congres, Assemblée du territoire de
Nouvelle-Calédonie, «doit, pour étre représentatif du territoire et de ses habitants dans le
respect de l’article 3 de la Constitution, étre élu sur des bases essentiellement
démographiques »® ; ce qui éait alors en cause était la fixation d’un nombre égal de
représentants pour les deux provinces du Territoire, répartition qui faisait ainsi abstraction ala
fois du nombre d’ éecteurs et du nombre d’ habitants de chacune de ces provinces. Mais le
Consail constitutionnel affirmait d’ un autre cété, dans la méme décision, que la représentation
ne devait pas « étre nécessairement proportionnelle a la population de chaque région ». Cette
derniére précision disparait en 1986, al’occasion de I’examen d' un projet de loi relatif ala
déimitation des circonscriptions pour I’élection des députés® : le Conseil constitutionnel
affirme que «/[’Assemblée Nationale doit étre élue sur des bases essentiellement
démographiques »®*, en se basant sur une interprétation des articles 2, 3 et 34 de la
Constitution et sur I'article 6 de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen. Les
commentateurs de cette décision®™ ont surtout insisté, & propos de ce considérant, sur la
confusion opérée par le Conseil entre souveraineté nationale et souveraineté populaire,
d autant plus que le Conseil affirme, dans la méme décision, que le fait que «le législateur a
entendu assurer un lien étroit entre [’élu d’une circonscription et les électeurs » n'est pas
contraire ala Constitution. Mais deux ééments doivent également étre soulignés. D’ une part,
la ou les textes constitutionnels cités par la décision parlent des « citoyens », le Consal
constitutionnel semble comprendre « habitants» : il faut prendre pour base du découpage des
circonscriptions « la répartition de la population telle qu’elle résulte du dernier recensement
genéral connu ». D’autre part, et par voie de conséquence, une digonction est implicitement
mais nécessairement opérée entre le représentant et le citoyen : s les élus représentent la

81. Parmi une littérature abondante, Cf. le rapport du Conseil d’ Etat rédigé par F.-X. STASSE, Sur le principe
d’égalité, Rapport public du Conseil d’ Etat, EDCE n° 48, Paris 1997, La documentation francaise.

82. Cons. Const., 8 ao(t 1985, n° 85-196 DC, Nouvelle-Calédonie, GDCC n° 38.

83. Pour les élections européennes, le principe d’indivisibilité de la République rend obligatoire |’ organisation
du vote dans une seule circonscription (Cons. Const., 30 décembre 1976, n° 76-71 DC, Rec., 1977, p. 15).
On comprend mal comment ce principe peut étre invoqué pour certains types d’ élections, et se voir de fait
remis en cause, tout au moins indirectement, pour les éections nationales.

84. Cons. Const., £-2 juillet 1986, n° 86-208 DC, Découpage électoral, Rec., p. 78 ; Cons. Const., 18
novembre 1986, n° 86-218 DC ; 4/DA 1987, p. 243 et 263, note J. BOULOUIS; GDCC n° 40.

85. Cf. surtout BoULOUIS (J.), loc. cit.
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population et non les citoyens, il est tout a fait imaginable que, malgré I'égdité de
représentation de la population, certaines circonscriptions aforte population étrangere soient
dans I’absolu proportionnellement mieux représentées que d’autres — a moins, encore une
fois, de considérer que le Conseil assimile les notions de citoyen et d’ habitant, ce qui parait
difficile asoutenir .

La reconnaissance de I’ancrage local du citoyen se fait également a travers celle de
I’ autonomie de la démocratie locale, méme s la jurisprudence du Consell congtitutionnel est
ici moins claire : il semble en effet que cette jurisprudence évolue dans une direction opposée
acelle de la localisation du droit®’.

En 1982, dans une décision que I’on retient surtout a un autre titre, le Conseil avait
reconnu le caractére politique des dections locales®®. D’une part, le régime éectoral des
élections locales et des élections nationales est sensiblement identique, et les mémes régles
doivent par conséquent leur étre appliquées. D’ autre part, et plus profondément, |’ article 72 de
la Constitution (les «collectivités S administrent librement par des conseils élus et dans les
conditions prévues par la loi ») ne doit pas étre interprété comme donnant aux collectivités
territoriales seulement un pouvoir administratif, mais également un véritable pouvoir
politique : c’'est du moins ce que reconnaissait explicitement le Conseil constitutionnel dans
une décision relative au Congrés de la Nouvelle-Calédonie, «dont le réle comme organe
délibérant ne se limite pas d la simple administration de ce territoire »°. L’ existence d' une
démocratie locale était donc reconnue, ce qui semble d'ailleurs en cohérence avec I’ esprit des
lois de décentralisation.

Cette autonomie semble étre depuis lors contestée. Lors de I’ examen de la conformité ala
Congtitution du traité de Maastricht, le Conseil congtitutionnel a en effet infléchi sensiblement
sa jurisprudence. Pour constater la non-conformité ala Constitution de I’ article 8B du Traité
sur I’Union européenne, il aurait suffi que le Consell, selon la jurisprudence de 1982, se référe
exclusvement al’article 3 de la Congtitution (égalité de suffrage, droit de vote aux réserve
aux nationaux), du fait de I’identité des éections nationales et locales en tant qu’ elles éaient
toutes deux considérées comme suffrage politique ; or, le Consell se référe certes al’ article 3,
mais en le combinant aux articles 24 (élection des membres du Sénat) et 72 (libre

86. Le Conseil, a propos d'un probléme connexe mais distinct, refuse en revanche de prendre en compte
I’ origine territoriale de certains citoyens, conformément au méme principe d' égalité. Cf. Cons. Const., 30
ao(t 1984, n° 84-177 DC, Rec., p. 66: « Considérant que [...] cette incompatibilité qui intéresse [’exercice
des droits civiques, touche certains citoyens en fonction de leur attache avec une partie déterminée du
territoire de la France ; qu’elle est donc contraire al’indivisibilité de la République consacrée par [’article
2 de la Constitution » (élections en Nlle-Calédonie), jurisprudence confirmée en 1993 (20 juillet 1993, n°
93-321 DC, 4JDA 1993, p. 755). Sur I'ensemble de cette question, Cf. la thése de F. MELIN-
SOUCRAMANIEN, Le principe d’égalité dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, Paris-Aix 1997,
Economica-Presses univ. d’ Aix-Marseille.

87. 1l ne Sagit pas ici d'aborder la question trés classique (et résolue) de I’autonomie des autorités locales,
reconnue par |I'article 72 de la Constitution, mais de savoir, toujours dans le méme objectif de la recherche
d’'une éventuelle autonomie de la citoyenneté locale, dans quelle mesure la prise en compte de la
démocratie locale par le Conseil constitutionnel est susceptible d'influencer la notion de citoyenneté.

83. Cons. Congt, 18 novembre 1982, n° 82-146 DC, Quotas par sexes : « La qualité de citoyen ouvre le droit
de vote et [’éligibilité dans des conditions identiques dtous ceux qui n’en sont pas exclus [...] ; qu’il en est
ainsi pour tout suffrage politique, notamment pour [’élection des conseillers municipaux ». Sur cette
question, cf. MATHIEU (B.), VERPEAUX (M.), Contentieux constitutionnel des droits fondamentaux, LGDJ
2002, p. 336 et s.

89. Cons. const., 8 aolt 1985, n° 85-196 DC, Nouvelle-Calédonie, GDCC n° 38.
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administration des Collectivités territoriales). On peut en fait donner deux interprétations
complémentaires de ce qui, au premier abord, semble étre un recul pour la démocratie locale.
En premier lieu, on peut, comme |’ont fait bon nombre de commentateurs, voir dans cette
décision I’ affirmation que la démocratie locale n’est qu’ une démocratie « par procuration» :
le suffrage local n’est politique qu’en tant que «la désignation des conseillers municipaux a
une influence sur [’élection des sénateurs », la jurisprudence de 1992 venant aors effacer
celle de 1982. Vue sous un autre angle, cette décision peut cependant étre considérée comme
consacrant une démocratie locale différente de la démocratie nationale ; par conséguent, les
regles de la citoyenneté locale peuvent étre différentes de la citoyenneté nationale. S la
décision du 9 avril 1992 cherche apréserver les régles des élections nationales, et surtout la
jonction que celles-ci opérent entre la nationalité et les droits électoraux — la décision du 2
septembre, qui voit dans le nouvel article 88-3 de la Constitution une disposition
« dérogatoire » au principe poseé et maintenu par I’ article 3 le confirme bien —, en considérant
que «/’organe délibérant d’une collectivité territoriale de la République ne peut procéder
que d’une élection effectuée au suffrage universel »*, ele réaffirme nettement le caractére
politique des éections locales, aspect que confirme la rédaction de I’ article 88-3 issue de la
révision constitutionnelle de I’ été 1992.

b. Résidence et citoyenneté européenne

En dehors de ses conségquences en matiere de droit de vote aux éections locales des
étrangers ayant la nationalité d’un Etat membre de I'Union européenne, la citoyenneté
européenne ne semble pas avoir de véritable point commun avec la citoyenneté locale. On ne
S attardera pas ici sur le développement du statut juridique du citoyen européen, qui ne se
limite pas aux droits éectoraux, mais uniquement sur les conditions de son attribution,
révélatrices de la prise en compte du critére de résidence dans I’ attribution de la citoyenneté.
La possession de la citoyenneté européenne est certes conditionnée, ainsi que le précise
I’article 17 du traité instituant la Communauté européenne, a celle de «la nationalité d’un
Etat-membre » ; mais la Cour de justice a été amenée a préciser, dans le droit fil de sa
jurisprudence antérieure, que |’ effectivité des droits afférents ala qualité de citoyen européen
est subordonnée ala résidence dans I’ un des pays membres de I’Union : un citoyen européen
ne peut valablement invoquer les droits que lui confere cette qualité que pour autant qu’il se
trouve sur le territoire d’ un pays membre autre que celui dont il est ressortissant®?.

90. Notons en marge que I'exigence de I'éection au suffrage universel pour les élections locales est une
création prétorienne du conseil : I'article 72 ne parle que des « conseils élus », sans préciser les modalités
de I'élections. Cela n'est pas sans poser quelques difficultés, pour I'instant purement intellectuelles, a
propos de certains organes délibérants para-administratifs. Nousy reviendrons.

91. Cf LEGER (P.), Conclusions (7 novembre 2000) sur CJCE, C-192/99, Manjit Kaur. La requérante, de
nationalité britannique, invoquait la possession de la citoyenneté européenne al’ encontre d’ une décision de
la Grande-Bretagne lui refusant le droit d'entrée et de séour sur son propre territoire. L’avocat général
répond acet égard que, si le droit d entrée et de s§our n’est pas applicable ala requérante au motif qu'il
n’est susceptible de faire échec qu'aux discriminations exercées al’encontre d'un ressortissant d'un autre
Etat membre que celui dont est victime celui qui en demande I’ application (CJCE, 29 octobre 1998, C-
230/97, Awoyemi, Rec. p. 1-6781), il «reste que l'article 8 A, paragraphe 1, du traité énonce de maniére
non équivoque, aux fins du présent litige au principal, le droit pour tout citoyen de ['Union de circuler et de
séjourner librement sur le territoire des Etats membres », indépendamment de la liberté de circulation des
travailleurs dont I’ article 8 A (désormais article 18) étend le champ d’ application.
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Le lien entre le concept de citoyenneté européenne et le critere de résidence est double:
C'est parce qu'il réside sur le territoire d’un Etat membre que la qualité de citoyen européen
du ressortissant communautaire est effective® ; les droits qu'il exerce en tant que tel (liberté
de circulation et de sgour, droit de vote aux élections municipales et européennes)
correspondent a cette résidence. La CICE a été amenée, dans I'une des affaires faisant
référence a 'article 17 (ex-8-A) du Traité, & préciser cette double caractéristique®. Un
ressortissant allemand s était vu refuser que la procédure judiciaire intentée a son encontre
dans la province de Bolzano (Italie) se déroule en langue alemande, alors méme qu’un tel
droit était reconnu aux locuteurs allemands de nationalité italienne résidant dans la méme
région. La Cour répond que I’ interdiction de discrimination en raison de la nationalité prévue
par I'article 12 du Traité (ex-6) fait obstacle a ce qu'un citoyen européen soit traité d’ une
facon différente de celle d’'un ressortissant national, spécialement dans la mesure ou ce
traitement différent ferait obstacle (la était la question posée par le tribunal national) a
I"application de la liberté de circulation reconnue par |'article 17 (ex-8-A) indépendamment
de celle des travailleurs (art. 39, ex-48). La reconnaissance de I’ applicabilité du droit (liberté
de circulation) découlant de la possession de la citoyenneté européenne est déduite de la
résidence du citoyen sur le territoire d’ un autre Etat-membre ; ¢’ est cette méme résidence qui
permet au citoyen européen d’ obtenir ce qui est la conséguence de la citoyenneté, asavoir un
traitement spécifique (droit linguistique).

La notion de citoyenneté européenne met ains pleinement en valeur la concrétisation de
la citoyenneté, ala fois en tant qu’elle prend en compte la situation concrete de I'individu
dans les conditions d’ octroi de la citoyenneté, et en tant que les droits qui en découlent sont
susceptibles d’ &tre concrétement exercés sur le territoire des Etats membres. «L effacement
de la condition de nationalité »** permet donc |'ancrage concret des citoyens, dont la
participation aux € ections européennes et municipales constitue I’ aspect symbolique.

3. Citoyenneté et vie quotidienne

L’ ancrage du citoyen n’est pas seulement territorial, il est auss social. Le phénoméne de
concrétisation de la citoyenneté a donc également touché le domaine «social »*°, suivant un

92. Ce qui n’interdit aucunement, conformément al’article 18 du Traité, qu’une vérification de la nationalité
d’une personne prétendant posséder la nationalité d’'un Etat membre soit vérifiée dans des conditions
différentes de celles appliquées dans I'Etat dont il est ressortissant. Cf. CJCE, 21 septembre 1999, C-
378197, Florus Ariél Wijsenbeek : « En l'état du droit communautaire applicable au moment des faits au
principal, ni l'article 7 A ni l'article 8 A du traité ne s'opposaient a ce qu'un Etat membre oblige, sous peine
de sanctions pénales, une personne, citoyen ou non de I'Union européenne, a établir sa nationalité lors de
son entrée sur le territoire de cet Etat membre par une frontiere intérieure de la Communauté, pourvu que
les sanctions soient comparables a celles qui s'appliquent a des infractions nationales similaires et ne
soient pas disproportionnées, créant ainsi une entrave dla libre circulation des personnes »

93. CJCE, 24 novembre 1998, 274/96, Horst Otto Bickel et Ulrich Franz, Rec., p. |-7637. Les décisions CJCE,

12 mai 1998, C-85/96, Martinez Sala € Freistaat Bayern, Rec. p. 1-2691, et CICE, 11 avril 2000, C-

356/98, Arben Kaba vont dans le méme sens a propos de questions différentes, méme si ce dernier arrét

reconnait la possibilité de limitation au droit de séour permanent sur le territoire, ces limitations étant

envisagées par I'article 18 du Traité.

AUBIN (E.), « Le consell constitutionnel face au concept de citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie», LPA,

n° 193, 28 septembre 1999.

95. C'est adessein que leterme « socia » est ici employé, compte tenu de la référence faite en tant que notion
fédérative ala citoyenneté sociale, qui englobe les notions de citoyenneté dans I’ entreprise et, en un certain
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développement proche de celui de la citoyenneté locale ; la citoyenneté sociale a en effet été
promue par les mouvements autogestionnaires, et s est concrétisée lors des réformes mises en
aavre par le gouvernement de Pierre Mauroy. Le théme de la citoyenneté sociae apparait au
moment de la discussion des projets de loi Auroux, relatifs aux droits de salariés™, textes
constituant la base de la «citoyenneté dans I'entreprise» qui est I'un des ééments de
I’ancrage juridique de la nouvelle citoyenneté. Cependant, contrairement a |'idée de
citoyenneté locale ou de proximité, les promoteurs de la nouvelle citoyenneté restent plus
évasifs quant au contenu precis de la citoyenneté sociale.

Au premier abord, la signification attachée par ses défenseurs ala citoyenneté sociale
laisse sur un sentiment d'insatisfaction. Toute action sociale (de méme que toute politique
publique) semble pouvoir ére quaifiée de citoyenne, sans que cette qualification ait une
influence sur son contenu. Pourtant, cette confusion sémantique traduit un aspect particulier
de la nouvelle citoyenneté : la jouissance effective de I’ égalité des droits est la condition de
I’exercice de la citoyenneté. Cet aspect n'est pas véritablement nouveau : I'idée républicaine
de citoyenneté, comme |I’a montré Pierre Rosanvallon, est en effet consubstantielle ala fois a
I"idée de Nation et acelle de redistribution : le lien socia qui fonde la communauté politique
ne trouvant plus son fondement dans I’ allégeance aun Etat, mais dans |’ adhésion aune idée
(le contrat de citoyenneté), I’ unique manifestation concréte en méme temps que le moyen du
maintien de cette citoyenneté est constituée par les processus de redistribution des richesses
— par la solidarité. Le citoyen n'est alors autre que I’ « actionnaire de la grande entreprise
sociale »*" ; et plus le projet républicain (national) devient abstrait, plus grande devient la
nécessité de renforcer un lien socia non finalise, mais toujours plus concret et économique.
En ce sens, la citoyenneté sociade, telle que réclamée par les partisans de la nouvelle
citoyenneté, est le prolongement de la conception républicaine.

La seconde signification attachée a la notion de citoyenneté sociale est différente: il
s agit d’ une transposition de la conception classique de la citoyenneté aux relations de travail.
La notion de citoyenneté sociale se trouve aors a l'intersection de trois ééments:
["appartenance aune collectivité donnée (communaute de travail), la participation ala vie de
cette collectivité, lajouissance d’ un statut protecteur °. Cette signification reste cependant trés
liée ala précédente : la jouissance d’'une citoyenneté sociale «autonome » est un moyen de
parvenir ala pleine citoyenneté.

sens, de citoyenneté administrative ou d’ « environnement citoyen ». Pour un exposé de I’ émergence «du
socia », Cf- DONZELOT (J.), L’invention du social. Essai sur le déclin des passions politiques, Fayard 1984,
263 p.

96. Loi n° 82-689 du 4 ao(t 1982 relative aux libertés des travailleurs dans I’entreprise, JO, 6 aolt 1982, p.
2518-2520. Cf- infra, p. 196.

97. SEYES (E.), Préliminaire de la Constitution. Reconnaissance et exposition raisonnée des Droits de
[’Homme et du Citoyen, 20-21 juillet 1789, in RIALS (S.), La déclaration des droits de [’homme et du
citoyen, Hachette 1988, coll. Pluriel, p. 600.

98. LAUTIER (B.), «Citoyenneté et politiques d'ajustement. Quelques réflexions théoriques suscitées par
I'Amérique latine», in La citoyenneté sociale en Amérique latine, Bruxelles-Paris 1996, CELA-
L'Harmattan, p. 36.
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Les implications pratiques de la citoyenneté sociale sont particuliérement imprécises.
Comme le souligne Yves Madiot, «a l'inverse de la citoyenneté politique, nettement
déterminée par des droits qui fixent l'appartenance d'un individu a une Communauté
politique, la citoyenneté sociale n'a pas d'existence juridique clairement établie »*°. Pourtant,
s I’on considére la théorie de la nouvelle citoyenneté dans son ensemble, |es rapports existant
entre citoyenneté sociale et citoyenneté politique sont particuliérement ambigus. Compte tenu
des divers déments qui la caractérisent et que I’on vient d’'évoquer, la citoyenneté sociale
n'est pas présentée comme une « citoyenneté par analogie » ; deux citoyennetés coexistent
donc, concernant deux spheres d'activité distinctes et englobant des activités séparées des
individus, interprétation qui permettrait de sauvegarder |I'autonomie de chague forme de
citoyenneté. La difficulté est que «parce qu'elle enveloppe l'individu dans ses diverses
activités (éducatives, professionnelles, familiales...), la citoyenneté sociale dépasse la
citoyenneté politique et l'englobe. 1l s'est ainsi créé un lien, non juridique mais tres fort, entre
l'une et l'autre »**°. Méme s'il ne faut sans doute pas raisonner ici en termes de substitution,
mais de complémentarité, on pourrait dire que, face ala crise de ce qui fondait I'unité
politique de la citoyenneté, la solidarité - et I'idée de citoyenneté sociale qui en découle -
tend aapparaitre comme un ersatz de la citoyenneté.

Ce dernier point souléve cependant une objection que I'on peut adresser, plus
généralement, al’extension de la citoyenneté aux domaines non politiques. La construction
d'un Etat de citoyens sest faite sur la différenciation des sphéres privée et publique :
I"homme est individu dans ses relations interindividuelles, et notamment sociales, et devient
citoyen au moment ou il se détache de ses intéréts pour parvenir al’énonciation de I’intérét
général. Evoquer |’existence d'une citoyenneté sociadle complémentaire de la citoyenneté
politique suppose par conséquent que la différence entre les sphéres sociale et politique
S estompent, soit que I’intérét particulier puisse acquérir un statut identique acelui de I’intérét
général, soit que I’individu doive s abstraire totalement de ses intéréts privés pour accéder ala
gualité de « citoyen social ». Une telle dilution des frontieres est, ains que le souligne E. W.
Bockenforde, paradoxalement porteuse d'une crise de la légitimité de I’ Etat®* : aors méme
gue le recours ala notion de citoyenneté sociale (et d’ autres formes nouvelles de citoyenneté)
a pour vocation de pallier une crise de la citoyenneté nationale (et, ce qui est connexe, de la
|égitimité de I’ Etat), |’ effacement de |a frontiére séparant Etat et société civile qu’ elle traduit

9. MADIOT (Y.) « La citoyenneté, un concept afacettes multiples », in KoOuBl (G.), dir., De la citoyenneté,
Paris 1995, Litec, p. 16. Le doyen Madiot gjoutait cependant qu’ « elle n'en est pas moins réelle et [qu’]il
semble possible de la cerner a partir de trois critéres : la dignité humaine, ['utilité sociale et une
rémunération ».

100. ibid., p.17. ) )

101. Cf. BOCKENFORDE (E. W.) « La signification de la distinction entre Etat et société pour |'Etat social et
démocratique contemporain », in Le Droit, I’Etat et la constitution démocratique, LGDJ-Bruylant, 2000, p.
176-202. Dans « La naissance de I’ Etat, processus de sécularisation » (ibid, p. 101-118), I'ancien juge ala
Cour constitutionnelle fédérale de Karlsruhe précise I'argument en se réféerant ala séparation entre les
sphéres publique et privée, le placement de la religion au sein de cette derniére enlevant du fait méme la
source allogéne de | égitimité que possédait I’ Etat pour, précisément, déterminer lui-méme cette frontiere.
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porte un discrédit sur I’ aptitude de |’ Etat adéfinir I’ intérét général - et donc sur le fondement
de sa légitimité.

§ 2. Une appartenance renforcée

La modification du contenu de la citoyenneté n’ affecte pas seulement son assise, mais
également sa densité. Un discours politique s'est développé autour de I'idée de cohésion
socide : le theme de la «fracture sociale », tres présent dans la campagne des éections
présidentielles de 1995, en constitue I'illustration ; c'est ainsi que la citoyenneté a pu étre
présentée comme « le fondement de la cohésion sociale »**%. Ce discours est cependant loin
d étre dépourvu d’ambigui tés, et semble passablement confus, voire influencé par une mode
du « tout citoyen» porteuse d’ approximations terminol ogiques.

De telles affirmations soulévent un certain nombre de difficultés. La conception de la
citoyenneté gqu’ elles traduisent semble trés approximative : une confusion est de fait opérée
entre la citoyenneté et le civisme ; si les rapprochements effectués entre la citoyenneté et la
cohésion sociale ont des conséguences juridiques limitées, il en va différemment de la mise en
valeur du civisme ; ce dernier permet I’émergence d’une figure partiellement nouvelle de la
citoyenneté, articulée autour de I’idée centrale que la jouissance des droits de citoyens ne
suffit pas pour conférer la qualité de citoyen aleurs titulaires, s les moyens juridiques et
matériels d exercer ces droits et, partant, de s'intégrer ala collectivité qui les leur confere, ne
leur sont pas fournis. Le civisme et la cohésion sociae congtituent de la sorte des conditions
d’un renforcement de |'appartenance que manifeste la citoyenneté, avec laguelle elles
entretiennent donc un lien étroit. La référence au civisme est développée lorsqu’il s agit de
mettre |’ accent sur les devoirs découlant de la qualité de citoyen ou permettant |’ exercice de
ses droits, tandis que la cohésion sociale est mise en corréation avec les droits appartenant
aux citoyens.

A. L’exigence posée par ’appartenance : le civisme, élément constitutif de la citoyenneté

La référence au civisme n’ est évidemment pas nouvelle, y compris dans ses rapports avec
la notion de citoyenneté. La « morde la que »*®® de la 111° République trouve ainsi en

apparence son prolongement dans les développements contemporains de « |’ éducation
civigue ». Mais outre que le contenu du civisme lui-méme a profondément évolué, son rapport
avec la citoyenneté s est trouvé modifié.

Lamultiplication des références au civisme®* touche principalement, comme cela semble
assez naturel, le domaine de I’éducation. L’instruction civique, réintroduite au début des

102. CHIRAC (J.), Discours devant le Conseil régional de Bretagne, Rennes, 4 décembre 1998.

103. Cf-MAURY (L.), L enseignement de la morale, Paris 1999, PUF, coll. Que saisje ?, n° 3497 ; LOEFFEL (L.),
La question du fondement de la morale lai que sous la Ille République (1870-1914), PUF, 2000, 262 p., et
supra, p. 50.

104. Qui concerne de trés nombreux domaines, de la lutte contre les exclusions (Loi n°® 98-657 du 29 juillet 1998
d'orientation relative dla lutte contre les exclusions, JO du 31 juillet 1998, p. 11679) au statut de la société
France télévision (Cf. Décret n° 2001-142 du 14 février 2001 portant approbation de modifications des
cahiers des missions et des charges des sociétés France 2 et France 3, JO du 16 février 2001, p. 2584 : Le
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0105

années 1980'%°, rendue obligatoire jusqu'au baccalauréat’®® et désormais distincte des
2108

enseignements d histoire'®’ ; les comités d’éducation ala santé et a la citoyenneté'® ou

encore les commissions départementales d’ accés & la citoyenneté (CODAC)'® : les contrats

locaux de sécurité*'” : tous ces ééments qui concernent |’accés ala citoyenneté des jeunes
mettent I’ accent sur la nécessité de développer chez leurs destinataires un esprit civique. Plus
largement, le civisme concerne tous les moyens permettant d' accéder ala citoyenneté. Sont
ains considérés comme objets de civisme, et comme pierres d attente de la citoyenneté, voire
comme ééments de la citoyenneté elle-méme, I’ accés égal de tous ala culture, ala pratique
sportive, aux vacances et aux loisirs™?. Les activités concernées sont donc « civiques » en ce

sens gqu'’ elles permettent aceux qui les exercent d’ accéder ala citoyenneté.

Lase situe la difficulté d’ interprétation de ces références au civisme. Ce dernier est concu
comme ce qui permet de renforcer ['appartenance citoyenne. Mais qu'est-ce a dire
exactement ? En quoi I’exercice d’'une activité sportive ou la participation a des comités
d' éducation ala citoyenneté est-il susceptible d’ étre qualifié de « civique », ou, présenté de

cahier des charges de France 2 comprend ainsi désormais les dispositions suivantes : « Dans le respect du
principe d'égalité de traitement et des recommandations du Conseil supérieur de l'audiovisuel, la société
assure l'honnéteté, l'indépendance et le pluralisme de l'information ainsi que l'expression pluraliste des
courants de pensée et d'opinion. Elle veille également a ce que son offre de programme témoigne de la
richesse et de la diversité des cultures constitutives de la société francaise [...]. Elle contribue, a travers
ses programmes et son traitement de l'information et des problemes de société, a la lutte contre les
discriminations et les exclusions de toutes sortes [...]. Dans ce cadre, la société contribue a la lutte contre
les discriminations et les exclusions [...]. Ces programmes contribuent a la lutte contre les discriminations
et s'efforcent de promouvoir les valeurs d'intégration et de civisme qui favorisent notamment l'accés des
Jeunes ala citoyenneté »).

105. FABRE (R.), Etre citoyen, Rapport spécial remis le 24 mai 1984 au Président de la République, in 12e
Rapport du Médiateur au Président de la République et au Parlement, p. 142-172. Voir aussi, dans le
méme rapport du Médiateur, I'intervention du ministre de I'éducation nationale, Jean-Pierre
CHEVENEMENT, explicitant la réintroduction de I’ éducation civique dans les programmes d’ enseignement
(op. cit., p. 179-187).

106. Parmi de trés nombreuses références, Cf., pour un état récent de la question, Un lycée pour le XXIe siécle
(Charte du lycée), Document présenté au CSEN du 4 mars 1999.

107. Par exemple, Arrété du 10 octobre 2000 modifiant I'arrété du 17 mars 1994 modifié complétant et
modifiant I'arrété du 15 septembre 1993 relatif aux épreuves du baccalauréat général, JO du 21 novembre
2000, p. 18476, qui introduit dans la «liste des enseignements de spécialité offerts au choix des candidats
de la série scientifique » un enseignement d’ « Agronomie-territoire-citoyenneté », ce qui met d’ailleurs en
valeur la relation existant désormais entre civisme, citoyenneté et protection de I’ environnement (parfois
dénommé « environnement citoyen »).

108. art. L. 421-8 du Code de I’éducation.

109. Circulaire n° 98-108 du 1% juillet 1998 relative ala prévention des conduites arisque et comité d'éducation
ala santé et ala citoyenneté, BOEN n° 28, 9 juillet 1998.

110. Circulaire du 28 octobre 1997 relative ala mise en cavre des contrats locaux de sécurité, JO du 30 octobre
1997 p. 15757.

111. Loi n° 98-657 du 29 juillet 1998 d'orientation relative ala lutte contre les exclusions, JO du 31 juillet 1998,
p. 11679, Chapitre V : Droit al’ égalité des chances par I'éducation et la culture, art. 140: « L'égal accés de
tous, tout au long de la vie, d la culture, a la pratique sportive, aux vacances et aux loisirs constitue un
objectif national. Il permet de garantir l'exercice effectif de la citoyenneté. - La réalisation de cet objectif
passe notamment par le développement, en priorité dans les zones défavorisées, des activités artistiques,
culturelles et sportives, la promotion de la formation dans le secteur de l'animation et des activités
périscolaires ainsi que des actions de sensibilisation des jeunes fréquentant les structures de vacances et de
loisirs collectifs. Elle passe également par le développement des structures touristiques a caractére social
et familial et l'organisation du départ en vacances des personnes en situation d'exclusion. - L’Etat, les
collectivités territoriales, les organismes de protection sociale, les entreprises et les associations
contribuent a la réalisation de cet objectif. - Ils peuvent mettre en auvre des programmes d'action
concertés pour l'accés aux pratiques artistiques et culturelles. - Au titre de leur mission de service public,
les établissement culturels financés par ’Etat s'engagent a lutter contre les exclusions ».

112, Rejoignant la méme incohérence apparente des références au civisme, on citera comme exemple le budget
de la ville de Paris pour I’année 2001 dont un chapitre est consacré au «renforcement du droit d la
citoyenneté », comprenant des mesures aussi diverses qu’'une hausse des crédits pour le logement, des
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facon différente, en quoi cette activité est-elle fondamentalement différente d' une activité
exercée en temps qu’individu (par opposition au citoyen) ? La réponse a cette question est
d'une importance cruciae si I'on se référe ala définition de la citoyenneté donnée au début de
la 111° République, ou les droits de citoyenneté, c'est-adire les droits civiques, étaient
considérés comme congtitutifs de la citoyenneté : s un tel raisonnement est toujours valable,
et pour pousser le raisonnement ason terme, les «vacances et activités de loisirs » ViSEes par
la loi relative ala lutte contre les exclusions constituent-elles des droits civigues ? 1l est
difficile de répondre de fagon positive, et ce d autant moins gu’ une telle conception ne traduit
pas véritablement la signification attribuée au civisme par les textes qui y font référence.
L’ analyse de ces derniers fait en effet ressortir un paradoxe : le but de la référence au civisme
est de rappeler (ou d'affirmer) les devoirs inhérents a la quaité de citoyen, devoirs
correspondant al’ appartenance ala communauté ; mais en pratique, |’ existence de ces devoirs
est rappelée au moyen de |’ octroi de droits nouveaux, tout se passant comme si les obligations
incombant aux citoyens étaient de fait impossible aaffirmer en tant que telles™*2.

On retrouve cette ambivalence dans la quasi totalité des textes faisant référence au

civisme, et tout spécialement au sein de ceux s adressant aux jeunes. Malgré leur extréme

diversité, et indépendamment des textes relatifs al’ éducation civique proprement dite'?, ces

textes ont un objectif commun : le respect des autres. L’ altérité™™ est donc considérée comme
constitutive de la citoyenneté chez les jeunes, sous la forme d une ouverture aux autres™® ou

sur les autres™’ dont I’'ambigui té de la signification est bien traduite par le dispositif des

efforts pour I'accessibilité de la ville aux handicapés, la mise en place d'un chéque culture, la création de
nouvelles creches ou le lancement d'un conseil des résidents étrangers. Cf. Libération, 24 avril 2001.

113. Cf. LE POURHIET (A.-M.), « De la discrimination positive», Le Débat, n° 114, mars-avril 2001, p. 176, qui
critique de fagon assez virulente le paradoxe de la « lutte contre les incivilités » par I’ affirmation de droits
supplémentaires.

114. Dont I’évolution est elleeméme révélatrice de la mutation de la citoyenneté. Le programme d’ éducation
civique al’ école primaire (Cycle d approfondissements) le montre bien; intitulé « De [’école a la société :
vers une citoyenneté responsable », il regroupe trois parties : « Respect de soi » (« Sens de la vérité, de
I'honnéteté, du courage - Sensdelajustice - Sens de I'effort et du travail bien fait, ordonné et réfléchi») ;
« Respect de l'autre » (« Sens de la dignité de la personne humaine, respect de l'intégrité physique -
Respect de la liberté de conscience - Respect des régles de politesse - Accueil et respect des personnes
malades et handicapées ») ; «Le devoir de responsabilité » (« Sens du débat démocratique : écoute et
respect de la parole de l'autre - Sens du travail en équipe - Sens de la responsabilité personnelle et
collective face aux problemes liés : aux droits de I'hnomme et aux atteintes qu'ils subissent (en particulier,
discrimination et violence); a l'environnement et aux atteintes qu'on lui porte; aux ressources
individuelles, collectives et sociales et aleur caractére limité ; ala santé et ala protection qu'on lui doit »).
On s apercoit bien que sont surtout visés des ééments relatifs ala « cohésion sociale » et plus encore a
[’altérité, trés nettement majoritaires, la citoyenneté «classique» ne bénéficiant que d'une référence
indirecte (relative au débat démocratique, le contenu détaillé des programmes montrant d’ ailleurs que ce
point n’est absolument pas limité, bien au contraire, aux institutions politiques).

115. Sur ce theme, Cf. SCHNAPPER (D.), La relation a l'autre : au cour de la pensée sociologique, Gallimard
1998, coll. nrf-essais, 562 p.

116. ALLEGRE (C.), intervention au Sénat, Journée « Jeune sénateur », Séance du 27 mars 1999 : « Vous donnez
un exemple remarquable de ce que doit étre une citoyenneté des éléves. Les initiatives du type de celle qu'a
prise le Sénat - d'autres pourraient étre envisagées a l'échelon des régions, des départements et des
communes - sont excellentes pour faire progresser le sentiment le plus indispensable et le plus important
pour la stabilité de nos sociétés modernes : le sentiment d'appartenir a une communauté, de ne pas vivre
comme des individus isolés, de respecter les autres, bref, d'étre des citoyens ».

117. Parmi lestrois objectifs prioritaires retenus comme critéres de financement des « projetsJ » pour 1993, I'un
consiste a« favoriser la citoyenneté active des jeunes », ce que la circulaire explicite ainsi: « Les Projets J
devront prioritairement viser a développer les pratiques collectives et participatives des jeunes. Cette
démarche suppose : - leur implication dans I'élaboration des projets, leur engagement dans une action et
leur capacité al'évaluer ; - la prise de responsabilité individuelle et collective qui induit des droits et des
devoirs ; - l'organisation collective favorisant l'échange, I'ouverture sur les autres, /e refus des exclusions »
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Comités d’éducation ala santé et ala citoyenneté. L’ existence de ces derniers a été consacrée
par |'article 143 de la loi relative ala lutte contre les exclusions*®, I'un des objectifs qui leur

sont assignés consistant a « construire le lien social nécessaire a l'apprentissage de la

citoyenneté »™°. Leurs missions, outre des é éments difficilement susceptibles d’ &tre rattachés
aune conception classique de la citoyenneté*?°, rentrent pleinement dans le schéma explicité
plus haut : il Sagit essentiellement d «organiser la prévention des dépendances, des

conduites a risque et de la violence », autrement dit de lutter contre les «incivilités », le

moyen de cette prévention étant constitué par « la mise en place de ['éducation citoyenne dans

l'école ou l'établissement en rendant l'éleve responsable, autonome et acteur de prévention »,

c'est-adire le renforcement de la place de I'éléve dans la « communauté éducative ». La
méme ambigui té se retrouve, de fagon peut-étre plus marquée encore, dans les contrats locaux

de sécurité*®* : lacirculaire qui les institue précise de facon limpide qu'ils « constituent l'outil

principal d'une politique de sécurité privilégiant I'éducation ala citoyenneté comme axe de la
prévention la proximité comme objectif de redéploiement de la police et de la gendarmerie et

l'efficacité par un renforcement de l'action conjointe de l'ensemble des services de I'Etat » e
méme texte précise ensuite les modalités de I’ éducation ala citoyenneté, qui sont constituées
par « l'apprentissage de la citoyenneté et l'enseignement de la morale civique dont l'éducation

nationale a principalement la charge », mais aussi par I’attribution d’un «/ivret civique » a
chague jeune inscrit automatiquement sur les listes électorales. On le voit ains nettement : le
civisme est ains un référentiel légitimant pour une politique publique (la lutte contre la
délinquance des jeunes), digoint - bien qu’en relation évidente -, dans ses finalités comme
dans ses moyens, de I’ apprentissage de |a citoyenneté.

Il est des lors possible de dégager trois caractéristiques principales du civisme, telles que
les nouvelles références qui lui sont faites les dessinent. En premier lieu, le civisme se situe a
I’intersection du renforcement de la cohésion de la communauté et de la recherche d une
solution au probléme sécuritaire, constituant ainsi plus un objectif & atteindre'®® qu’une

(Circulaire (Ministére des droits des femmes) du 8 février 1993 relative al'aide aux initiatives des jeunes,
Projets J1993, JO du 28 mars 1993).

118. Dispositions désormais codifiées al’art. L. 421-8 du Code de [’éducation : «Le comité d'éducation ad la

santé et ala citoyenneté présidé par le chef d'établissement a pour mission d'apporter un appui aux acteurs
de la lutte contre l'exclusion.
Ce comité a pour mission de renforcer sur le terrain les liens entre l'établissement d'enseignement, les
parents les plus en difficulté et les autres acteurs de la lutte contre l'exclusion. En liaison avec les axes du
projet d'établissement, approuvés par le conseil d'administration, il contribue a des initiatives en matiére
de lutte contre l'échec scolaire, d'amélioration des relations avec les familles, en particulier les plus
démunies, de médiation sociale et culturelle et de prévention des conduites arisque et de la violence ».

119. Circulaire n° 98-108 du f' juillet 1998 relative a la prévention des conduites & risque et au comité
d'éducation ala santé et ala citoyenneté, BOEN n° 28, 9 juillet 1998.

120. «- venir en aide aux éléves manifestant des signes inquiétants de mal étre : usage de produits licites ou
illicites, absentéisme, désinvestissement scolaire, repli sur soi, conduites suicidaires... ; - renforcer les
liens avec les familles ; - apporter un appui aux acteurs de la lutte contre l'exclusion en renfor¢ant les
liens entre l'établissement, les parents les plus en difficulté et les autres partenaires concernés (comme la
loi d'orientation relative ala lutte contre les exclusions le prévoit) » (Circulaire n® 98-108 préc.).

121. Circulaire (PM) du 28 octobre 1997 relative ala mise en davre des contrats locaux de sécurité, JO du 30
octobre 1997 p. 15757.

122, Le raisonnement est ici similaire a celui qui a amené le Conseil constitutionnel a reconnaitre, dans le
domaine de I'usage des droits civiques, que la lutte contre I’ abstention constitue un objectif légitime (le
|égislateur peut « [égitimement rechercher les moyens de susciter une plus forte participation des citoyens
aux consultations électorales » (CC, 6 décembre 1990, n° 90-280 DC (Loi organisant la concomitance des
renouvellements des conseils généraux et des conseils régionaux), Rev. adm. 1990, p. 513, note ETIEN (R),
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modalité précise de développement de la citoyenneté. Cette situation d’interface se traduit
ensuite par le fait que le civisme est congu de fagon intégrative, dépassant trés largement la
communauté a laguelle il fait référence et les modalités classiques - la participation
essentiellement - d'expression de cette appartenance. Le cas de I'éducation est |a encore
édoquent : le développement du civisme doit se faire certes au sein de la communauté
éducative, mais il doit irriguer «tous les aspects de la vie des membres »22 de cette
communauté, non se limiter aux seuls enseignements civiques et ala participation des éleves
aux instances de concertation; cette intégration ne sarréte en outre pas aux portes des
établissements scolaires'?®, et ce sont ainsi tous les ééments de la vie quotidienne, non
seulement ceux qui se rapportent aleur qualité d’ usagers du service éducatif, qui se trouvent
concernés par le civisme'?®. De la sorte, la troisiéme caractéristique du civisme est d’ ére ainsi
dépolitisé*®® : |a dilution de toute frontiére entre les activités «civiques» et celles qui
ressortissent ala conduite privée, le civisme - et, partant, la citoyenneté alaquelle il est réputé
permettre I’accés - ne se limite aucunement aux obligations ou aux droits relatifs a la
communauté politique, mais souvre a l'intégralité des secteurs de la société. Le civisme
manifeste aing tres nettement - et il s agit laslirement de son apport principal al’évolution
de lanotion - I'impossibilité contemporaine de limiter la citoyenneté al’ exercice de droits
politiques®’.

RFDC 1991, p. 129, n. L. FAVOREU, RDP 1991, p. 265, n. F. LUCHAIRE), les implications de « |’ objectif »
gue constitue le civisme étant d’ailleurs assez proches de celles que permet la lutte contre |’ abstention,
C'est-adire une dérogation (constitutive d’'une discrimination positive) au principe d'égal traitement des
citoyens par laloi. Pour un commentaire général de cette décision, Cf. VERPEAUX (M.), « Laloi 90-1103 du
11 décembre 1990 organisant la concomitance des renouvellements des conseils généraux et des conseils
régionaux : un texte technique, des questions fondamentales », LPA 1991, n° 115, p. 16.

123. Cf. ROYAL (S)), présentation de « La mutation des colléges : un collége pour tous et pour chacun », BOEN,
n° 23, 10 juin 1999 (www.education.gouv.fr/bo/1999/sup23/SCOB9901255X.htm), méme si la précision
des propos du ministre est sans doute arelativiser, si I'on prend en considération des phrases telles que
celle-ci : «La vie au college, ¢a se parle et les CPE ont, sur ce plan, tout leur réle a jouer, réle que
Jj'entends valoriser ».

124. Cf. pour leslycéens « Lavie lycéenne et |’ apprentissage de la citoyenneté », in « Les principes qui doivent
régir I'enseignement au lycée », XXIe siécle - Le magazine du ministére de |’Education nationale, de la
Recherche et de la Technologie, n° 4, avril 1999.

125. On retrouve cet objectif dans les Comités d’ éducation ala citoyenneté évoqués plus haut, dont |’ une des
Missions consiste a« assurer le suivi des jeunes dans et hors l'école : le comité d'éducation a la santé et a
la citoyenneté permet aux membres de la communauté éducative de prendre en charge les probléemes en
concertation, de faire appel aux compétences de personnels spécialisés en interne (médecins, infirmier(e)s,
assistants sociaux), ou ddes relais extérieurs » (Circulaire n° 98-108, préc).

126. Cf. HERMET (G.), La démocratie, Flammarion 1997, coll. Dominos : «Le nouveau civisme traduit une
recherche de valeurs authentiques [...] et se veut apolitique, comme s'il risquait de se dévoyer autrement,
en oubliant bien sir que la démocratie aussi bien que la citoyenneté dont il se réclame ne peuvent qu'étre
avant tout politiques ». .

127. Ce que traduit trés bien, quoique parfois confusément, un récent rapport parlementaire : « Etre un citoyen
est d'autant plus difficile que les capacités a acquérir sont diverses. Il ne suffit pas d'étre inscrit, au
moment voulu, sur une liste électorale et de déposer un bulletin de vote dans une urne, méme si cet objectif
est essentiel : le droit majeur de tout citoyen est le droit de vote.

Etre citoyen c'est beaucoup plus : c'est vivre dans la cité, avoir une place parmi celles des autres, savoir
respecter celles des autres et faire respecter la sienne. Le premier des apprentissages est celui de la vie
parmi et avec les autres, les accepter sans vouloir les diminuer et sans tolérer qu'ils vous dominent ; des
l'école maternelle, dés cette premiére rencontre dans une salle de jeux, le plus souvent, d'un enfant avec
d'autres enfants commence l'apprentissage de la vie en groupe, l'apprentissage de voir le jouet désiré pris
par un autre.

Au terme du parcours, au jour ou l'on a le droit de s'inscrire sur une liste électorale, il faut étre devenu
citoyen conscient de sa place, de son réle parmi les autres citoyens ayant les mémes droits, les mémes
devoirs. Par le recours a des activités adaptées a l'dge des éléves ou des étudiants, en proposant des
thémes a contenu social, économique, culturel, sportif, mille facons sont offertes pour faire découvrir et
acquérir des pratiques qui aident, peu d peu, a constituer, en réalité, des actes citoyens :
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B. Les droits supposés par I’appartenance : la « cohésion sociale », vecteur de la
citoyenneté

Invoquée de maniére récurrente dans le discours politique®®, la cohésion sociale se

trouve au caar de bon nombre de textes juridiques, au premier rang desquels se trouve bien
entendu la loi du 29 juillet 1998 relative ala lutte contre les exclusions'?®. || ne s agit pasici
d affirmer que le «développement et le renforcement de la cohésion sociale » constitueraient
une modalité d’'acces a la citoyenneté, mais seulement de constater que les notions de
citoyenneté et de cohésion socide sarticulent désormais, du moins sur certains points.
L analyse des textes qui font conjointement référence ala cohésion sociale et ala citoyenneté
fait ressortir deux caractéristiques essentielles, mais distinctes, de cette relation : développer
la cohésion sociale signifie en effet ala fois renforcer chez ceux qui deviendront peut-étre
citoyens le sentiment d’ appartenance ala communauté politique, mais aussi donner a chagque
citoyen la possibilité d' exercer de fagon effective les droits qu'il possede en tant que tel.

1. Renforcer la cohésion de la communauté

Le premier objectif assigné a la notion de cohésion socide est assez proche de la
définition du civisme : la cohésion qu'il S agit de renforcer n’est pas seulement sociale, mais
auss civigue. Indépendamment des dispositifs prévus par la loi relative ala lutte contre les
exclusions, de nombreux textes font référence ala cohésion sociale dans ses rapports avec le
renforcement de la communauté civique. Ainsi, le dispositif d’insertion prévu dans le cadre du
revenu minimum d'insertion prévoit que I'insertion proposée a notamment pour finalité de
« permettre aux bénéficiaires [...] la participation a la vie familiale et civique ainsi qu’a la
vie sociale, notamment du quartier ou de la commune » Dans le méme esprit, mais
concernant un domaine tres différent, le ministére de la Défense présente ainsi celles de ses
missions qui participent a une citoyenneté comprise de fagon tres lache : «sécurité »,

«emploi », «civisme», «mémoire », «justice sociale», «culture, sciences et Sports»,

- développer l'intérét du dialogue autour d'idées contradictoires ou seulement différentes ;

- pratiquer le vote al'intérieur des groupes de recherche, mais aussi des institutions dans lesquelles vivent
les enfants ;

- développer le regard critique et d'analyse par la mise en discussion de textes, d'événements de la vie
culturelle, sociale, économique et politique, datravers des auteurs de toutes les nuances.

Et ainsi se prépare un esprit critique sans que soit éliminée une culture de l'esprit de conviction »
(SERUSCLAT (F.), Rapport sur les techniques des apprentissages essentiels pour une bonne insertion dans
la société de l'information, Office parlementaire d’Evaluation des Choix scientifiques et technologiques
(Sénat), JO doc. parl., Sénat, 1996/1997, Rapport n° 383).

128. Parmi d’innombrables occurrences, voir par exemple les voax du Président de la République pour I'an
2000: « La France change. Elle doit le faire au rythme du monde. En étant fidele a son génie propre, elle
saura conjuguer le changement et la cohésion sociale, l'esprit d'initiative et la sécurité, la modernité et le
bien vivre ensemble » (CHIRAC (J.), Vaux aux Frangais, 31 décembre 1999).

129, Loi n° 98-657 du 29 juillet 1998 d'orientation relative ala lutte contre | es exclusions, JO du 31 juillet 1998,
p. 11679.

130. Code de I’action sociale et des familles, Art. L. 262-38 : « L'insertion proposée aux bénéficiaires du revenu
minimum d'insertion et définie avec eux peut, notamment, prendre une ou plusieurs des formes suivantes :
[...] 3° Actions permettant aux bénéficiaires de retrouver ou de développer leur autonomie sociale,
moyennant un accompagnement social approprié, la participation ala vie familiale et civique ainsi qu'ala
vie sociale, notamment du quartier ou de la commune, et a des activités de toute nature, notamment de
loisir, de culture et de sport» (annexe al’ordonnance n° 2000-1249 du 21 décembre 2000, JO du 23
décembre 2000).
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« environnement »**1. Le fil conducteur de ce discours sur le «redéploiement citoyen » de
I’armée de métier est bien celui de la cohésion sociale : S I'armée incarne les vertus de la
citoyenneté, ce ne peut plus étre sous la forme de la conscription en tant qu’initiation ala
citoyenneté'®2, mais parce que ses missions contribuent arenforcer |’ attachement des citoyens
a la communauté politique. Une telle mission rapproche nettement la notion de cohésion
sociale du civisme, au point que les deux références sont souvent difficiles a différencier
lorsqu’ elles servent ajustifier I’ entretien de la mémoire collective®3, voire certains aspects de
' éducation civique3*.

Cette proximité entre civisme et cohésion sociale est toutefois porteuse d ambigui tés : en
particulier, la communauté a laquelle les deux notions se réferent demeure imprécise. On
retiendra ici, atitre d'illustration de I’ambivalence des rapports existant entre citoyenneté et
cohésion sociae, le cas des Commissions départementales d’accés d la citoyenneté. Instaurées
en janvier 1999, leur existence est consacrée, a la suite des « Assises nationales de la

131. « L’apport de la défense ala citoyenneté (les armées dans la société)», Le Ministére de la Défense au
festival de la citoyenneté, 18 au 25 mars 2000 (plaguette de présentation).

132. Le role d'initiation citoyenne que constituait la conscription fait parallélement |I’objet d une relecture
minimaliste. Cf. par ex. VINGON (S.), L'avenir du service national, Rapport n° 349, JO doc. parl., Sénat,
1995-1996, n° 349: « il est peu pertinent d'opposer le modéle britannique de société, ou la primauté de la
liberté de l'individu, affirmée par I'Habeas Corpus, exclut l'obligation militaire en dehors des périodes
exceptionnelles, au modéle francais, ou la participation du citoyen a la défense serait un élément
indispensable de son appartenance da la communauté nationale ». Dans le méme sens, voir |'audition de
Raoul GIRARDET dans le méme rapport : « Ce n'est pas a la Révolution frangaise que l'on doit réellement
l'instauration de la conscription. Il faut peut-étre d'ailleurs s'attarder sur cette constatation, car, dans toute
la rhétorique qui s'est développée autour du service militaire, la référence a la Révolution frangaise est
constante. [...] Dés le mois de décembre 1789, le député de l'Assemblée constituante Dubois-Crancé
explique qu'il est "établi par axiome qu'en France, tout citoyen doit étre soldat, et tout soldat citoyen ".
C'est un condisciple des philosophes... Cependant, il ne trouve guere d'échos au sein de l'Assemblée. Il
réunit quelques voix minoritaires, mais l'idée est repoussée -et c'est assez intéressant et singulier- au nom
de la liberté ! En fait, la premiere victoire de la Révolution, Valmy, a été gagnée par la vieille armée royale
de l'Ancien Régime commandée par deux officiers, a laquelle sont venus s'ajouter quelques bataillons de
volontaires ! Ce qui nait simplement, c'est l'idée d'une Garde nationale, recrutée dans les milieux civils, et
qui fournira effectivement al'armée un certain nombre d'éléments »

133. « Le devoir de mémoire et de reconnaissance en faveur des anciens combattants et victimes de guerre est
un élément constitutif de la citoyenneté qui fonde toute démocratie. Il ne saurait y avoir de véritable
citoyenneté sans une bonne connaissance de notre passé et sans la volonté de renforcer les liens entre
générations et amener les jeunes a se sentir les héritiers de ceux qui ont combattu pour défendre la patrie
pour que soient préservées la liberté et les valeurs républicaines » (Préambule de la Charte du Bleuet de
France pour [’accueil des ressortissants de 1’Olffice national des anciens combattants et victimes de guerre,
Arrété du 26 janvier 2000 portant création de la commission du label « Bleuet de France », JO du 10 février
2000, p. 2097).

134. Lacréation et les travaux du Conseil de I'emploi, des revenus et de la cohésion sociale, en remplacement du
Conseil supérieur de I'emploi, des revenus et des codts, par I'article 152 de la loi d'orientation relative ala
lutte contre les exclusions, procede de la méme démarche consistant a veiller au renforcement du lien
congtitutif de I'appartenance a la communauté. L’éventuelle inconstitutionnalité de cette disposition
constituait cependant I’ un des arguments de la saisine du Conseil constitutionnel al’ encontre de ladite loi ;
les députés auteurs de la saisine suspectaient le Gouvernement de n'avoir indiqué une référence ala
cohésion sociale que dans le but d’ éviter une censure du Conseil constitutionnel. La référence au conseil de
I'emploi, des revenus et de la cohésion sociale a en effet été introduite par amendement gouvernemental
apres réunion de la Commission mixte paritaire, le Conseil constitutionnel n’acceptant dans ce cadre,
suivant une évolution récente de sa jurisprudence, que « les seuls amendements susceptibles d'étre adoptés
ace stade de la procédure doivent soit étre en relation directe avec une disposition du texte en discussion,
soit étre dictés par la nécessité d'assurer une coordination avec d'autres textes en cours d'examen devant le
Parlement. » (Cons. const., 25 juin 1998, 98-402 DC, JO du 3 juillet 1998, p. 10147). Cf. la Saisine du
Conseil constitutionnel en date du 9 juillet 1998, présentée par plus de soixante députés, en application de
l'article 61, alinéa 2, de la Constitution, et visée dans la décision no 98-403 DC, JO du 31 juillet 1998, p.
11714. Le Conseil constitutionnel n’a cependant pas retenu I’ argument, estimant que le Conseil de I’emploi
N’ était pas sans rapport direct avec le texte en cause.
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citoyenneté » (18 mars 2000), par une circulaire du 2 mai 2000'%°. Le discours de la circulaire
du 2 ma 2000 se déroule en trois temps : le Premier ministre rappelle tout d’abord que, lors
des Assises de la citoyenneté, «les échanges entre les membres du Gouvernement et ces
Jeunes, souvent issus de l'immigration, ont montré un engagement résolu de tous en faveur
d'une citoyenneté fondée sur l'égalité des droits et des devoirs et garantissant a chacun une
egale dignité. L'acces de tous, et plus particulierement des jeunes, a une pleine citoyenneté,
l'adhésion au pacte républicain et donc la lutte contre les discriminations exigent
l'engagement durable de 1’Etat et de toutes les institutions » ; e premier objectif est donc la
garantie de [’acceés d la citoyenneté des jeunes issus de ['immigration. Puis sont évoqués les
moyens de cette garantie, qui concernent exclusivement la lutte contre les discriminations, la
mission essentielle de la CODAC consistant a dénoncer les comportements
discriminatoires™®®, ce que montre d'ailleurs parfaitement le fait qu’elles se substituent aux
« cellules départementales de coordination de la lutte contre le racisme, la xénophobie et
l'antisémitisme »*3" ; |le moyen de I'accés & la citoyenneté est donc le rétablissement de
I’ égalité des chances par la lutte contre les discriminations dont sont victimes, exclusivement,
les jeunes issus de I'immigration**®. Mais I’ ensemble de ce dispositif doit étre replacé dans
son contexte, qui en éclaire le troisieme objectif : c’'est ala suite de la recrudescence de la
violence scolaire®® et pour lutter contre ses développements que les Assises de la citoyenneté
ont é&é réunies. L’ intention premiere (chronologiquement sinon logiquement) du dispositif est
donc la «lutte contre les incivilités » - C est-adire la réaffirmation de devoirs -, le moyen
affirmé est la lutte contre les discriminations - par conséquent le renouvellement de
I’ affirmation d’un droit, en I’ occurrence le droit al’égaité de traitement -, la relation entre
ces droits et ces devoirs est créée par une notion tierce fédérative, asavoir la citoyenneté. Le
rapport entre cohésion sociale et citoyenneté est donc réversible : la cohésion sociale justifie
peut-étre I’ acces ala citoyenneté de ceux qui sont bénéficiaires des dispositifs qu’ elle permet
d’instaurer ; mais al’inverse, la référence ala citoyenneté permet de créer des dispositifs de
discrimination positive dont la justification pourrait, sans €elle, étre contestée.

2. Garantir ’exercice effectif de la citoyenneté

La seconde signification de la notion de cohésion sociae est plus spécifique, et peut-étre
plus importante eu égard ases conséquences tenant ala fois ala définition de la citoyenneté et

135. Circulaire (PM), du 2 mai 2000 relative al'accés ala citoyenneté et la lutte contre les discriminations, JO
du 16 mai 2000 p. 7328.

136. Les missions de la CODAC explicitées en annexe de la circulaire sont presque exclusivement centrées sur
ce point - la seule exception étant la référence, en incise, aux opérations « ville-vie-vacances » -,
notamment en promouvant la coordination entre les services préfectoraux et le parquet (point 1.1), et en
améiorant « les signalements [des discriminations] pour permettre une plus grande efficacité de la réponse
Jjudiciaire » (point 1.3).

137. Créées par une Circulaire (PM) du 1% mars 1993.

138. Lacirculaire insiste ade nombreuses reprises sur ce point : « Le préfet veille a ce que les jeunes soient
toujours directement et largement représentés par des responsables d'associations cuvrant dans ces
quartiers. Il importe que les participants reflétent, par leur diversité, la prise en compte réelle des
questions de discrimination », étant préalablement précisé que la composition des CODAC doit « faire une
large)place aux jeunes issus de l'immigration ou membres d'associations» (Circulaire du 2 mai 2000,
préc.).

139. Et notamment avec I’ appui du « mouvement » lycéen « Stop la violence».
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ases rapports avec la citoyenneté administrative. L’idée sous-jacente ala notion de cohésion
sociae est qu'il ne suffit pas d’avoir la qualité de citoyen pour jouir réellement des droits de
citoyenneté ; encore faut-il bénéficier des conditions notamment matérielles pour pouvoir les
exercer.

L’un des dispositifs centraux de la loi d’orientation relative a la lutte contre les
exclusions est précisement organisé autour de cette idée. Le chapitre IV de laloi est consacré
a« lexercice de la citoyenneté »*° : s'il comprend des dispositions assez disparates, il vise &
permettre aux catégories déefavorisées de la population d exercer effectivement des droits
gu'ils ne feraient que posséder sans les mécanismes que la loi instaure. Ces dispositifs
peuvent laisser perplexe : il sagit de dispositions aussi disparates que le droit aun stage de
formation professionnelle pour les demandeurs d’emploi sans perte du bénéfice de leur
allocation pendant la durée du stage’*, la dispense du droit de timbre pour |’ obtention des
cartes nationales d'identité des personnes dépourvues de domicile fixe et bénéficiaires du
revenu minimum d insertion™*?, la domiciliation &ectorale des citoyens sans domicile fixe*?,
I”aide juridictionnelle pour les mémes personnes et le droit al’information sur la réinsertion
des personnes condamnées ades peines privatives de liberté'*, tous droits qui, &I’ exception
de la domiciliation électorale, ont bien peu avoir avec ce que I’on considére classiquement
comme des droits civigues ; les mémes objectifs et les mémes difficultés se retrouvent dans
une autre disposition de laméme loi, qui indique que « I'égal accés de tous, tout au long de la
vie, a la culture, a la pratique sportive, aux vacances et aux loisirs constitue un objectif

national. || permet de garantir |'exercice effectif de la citoyenneté »*°.

140. Loi n° 98-657 du 29 juillet 1998 d'orientation relative ala lutte contre les exclusions, JO du 31 juillet 1998,
p. 11679.

141. Art. 79: «L’article L. 451-1 du code du travail est complété par deux alinéas ainsi rédigés : "Les
demandeurs d'emploi peuvent participer aux stages visés au premier alinéa du présent article dans la limite
des durées de douze et dix-huit jours par période annuelle prévues pour les salariés.

"Les travailleurs involontairement privés d'emploi continuent de bénéficier du revenu de remplacement
auquel ils ont droit pendant la durée des stages considérés"”. ».

142. Article 80 de laloi. Cette disposition n’a pas été supprimée, mais est sans objet depuis la suppression totale
du droit de timbre pour |’ obtention des cartes nationales d’ identité (Décret n° 99-973 du 25 novembre 1999
modifiant le décret n° 55-1397 du 22 octobre 1955 instituant la carte nationale didentité, JO du 30
novembre 1999 p. 17795).

143. Article 81: « I. - La section 1 du chapitre Il du titre ler du livre ler du code électoral est complétée par un
article L. 15-1 ainsi rédigé :

"Art. L. 15-1. - Les citoyens qui ne peuvent fournir la preuve d'un domicile ou d'une résidence et auxquels
laloi na pas fixé une commune de rattachement sont, sur leur demande, inscrits sur la liste électorale de la
commune ou est situé I'organisme d'accueil agréé :

- dont I'adresse figure depuis au moins six mois sur leur carte nationale d'identité;

- ou qui leur afourni une attestation établissant leur lien avec lui depuis au moins six mois.”

Il. - L'article L. 18 du méme code est complété par un alinéa ainsi rédigé :

"Toutefais, pour les électeurs mentionnés al'article L. 15-1, I'indication du domicile ou de la résidence est
remplacée par celle de I'adresse de I'organisme d'accueil au titre duquel ils ont été inscrits sur la liste
électorale”. ».

144. Respectivement, articles 82 et 83.

145. Loi n° 98-657 préc., Chapitre V : Droit al'égalité des chances par I'éducation et la culture, art. 140. La loi
poursuit : « La réalisation de cet objectif passe notamment par le développement, en priorité dans les zones
défavorisées, des activités artistiques, culturelles et sportives, la promotion de la formation dans le secteur
de l'animation et des activités périscolaires ainsi que des actions de sensibilisation des jeunes fréquentant
les structures de vacances et de loisirs collectifs. Elle passe également par le développement des structures
touristiques a caractére social et familial et l'organisation du départ en vacances des personnes en
situation d'exclusion.

L'Etat, les collectivités territoriales, les organismes de protection sociale, les entreprises et les associations
contribuent ala réalisation de cet objectif.
1ls peuvent mettre en oeuvre des programmes d'action concertés pour l'accés aux pratiques artistiques et

-1%4 -



Il serait bien entendu possible de souligner d’ opposer I"imprécision des termes, ains que
leur faible dimension normative. Mais la convergence de [’esprit de ces dispositions avec les
nouveaux développements du civisme, de méme qu’ avec la premiére signification rappel ée ci-
dessus de la notion de cohésion socide laisse entrevoir la possibilité d'une autre
interprétation. Pour exercer |la citoyenneté politique, il est nécessaire de posséder une certaine
autonomie de la volonté et du jugement : cette autonomie est rendue possible par la
possession d’un certain nombre de droits, qui constituent un statut protecteur du citoyen, y
compris contre lui-méme. Ces droits ne sont pas a proprement parler des droits de
citoyenneté, ni des droits civiques et encore moins politiques ; ils ne sont pas non plus en soi
réservés aux seuls citoyens (entendus au sens constitutionnel du terme) : les étrangers n’en
sont pas non plus forcément écartés. Leur possession N’ entraine pas |’ acquisition de la qualité
de citoyen, et la possession de cette qualité n’engendre pas forcément leur jouissance. Ces
droits entretiennent cependant un rapport direct avec la citoyenneté : pour pouvoir exercer
réellement la citoyenneté, c’'est-adire pour que la citoyenneté ne soit pas seulement une
qualité abstraite, il faut - c'est ce qu' explique tres bien la Loi relative a la lutte contre les
exclusions - que le citoyen possede un statut juridique qui le protege, qu'il soit aussi en
mesure de cultiver cette qualité de citoyen, ¢’ est-adire qu’il possede la vertu civique - d ou
le retour du discours sur I'éducation & la citoyenneté et le civisme. A I'inverse, certaines
catégories de population qui ne sont pas composees de citoyens peuvent posseder ces droits,
de sorte que la frontiere entre citoyen et non-citoyen devient particulierement difficile a
déterminer. Et avrai dire, il n'y arien de vraiment étonnant acela, étant donné que la qualité
de citoyen, s I'on se réfere aux textes révolutionnaires par exemple, ne s acquiert que
progressivement, et qu'il faut en outre étre apte a I'exercer. On percoit des lors toute
I’'importance de ces droits mixtes, de cet entre-deux, que I’on pourrait en quelque sorte
qualifier de droits civiques par destination, parce qu’ils permettent d’ accéder ala citoyenneté.
Rien mieux que la notion de citoyenneté administrative ne permet de traduire la position
nodal e de cette catégorie de droits, qui constituent tout ala fois une garantie du citoyen et une
propédeutique de la citoyenneté:. C'est d'abord a |I’administration qu’il est demandé de
contribuer au développement et al’ effectivité de ces « droits périphériques ».

SECTION 2 : PLURALISME DES APPARTENANCES ET UNICITE DE LA CITOYENNETE

Le renouvellement de la présentation de la citoyenneté permettant la prise en compte de
I”ancrage concret du citoyen, il est désormais possible d’ étre ala fois citoyen «national » et
citoyen de sa commune, d’ exercer ses droits politiques au niveau nationa et d’étre citoyen
européen ou de Nouvelle-Calédonie. La juxtaposition de ces appartenances multiples souléve
obligatoirement la question de leur conciliation: quelle est, par exemple, la conséquence sur

culturelles.
Au titre de leur mission de service public, les établissement culturels financés par I'Etat s'engagent a lutter
contre les exclusions ».
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la notion méme de citoyenneté de la possibilité, désormais effective, d’ étre ala fois citoyen
allemand ou espagnol et de jouir des droits conférés par la citoyenneté locale francaise,
pourtant habituellement présentée comme une partie de la citoyenneté nationale ?

Poser une telle question revient d' abord a s'interroger sur la pertinence actuelle du lien
classique reliant citoyenneté et nationalité (8 1) ; au-deld c'est I’ unicité méme de la notion de
citoyenneté qui se trouve remise en cause (8 2), au profit d une conception nouvelle selon
laguelle la citoyenneté peut-étre elle-méme plurielle.

§ 1. L’ouverture de la citoyenneté et la question de la nationalité

Le quatriéme alinéa de I’ article 3 de la Constitution du 5 octobre 1958 dispose que « sont
électeurs les nationaux frangais des deux sexes ». On atrop souvent tendance aconcevoir la
citoyenneté atravers le filtre déformant de ce seul article, qui a pour seul objectif d’'indiquer
que seuls les « nationaux frangais » peuvent exercer ce droit particulier de citoyenneté qu’ est
le droit de vote et d digibilité « pour tout suffrage politique »*°. De cet article spécifique, on
a déduit que la citoyenneté était indissolublement liée ala nationalité. Si la confusion de ces
deux notions nest pas une spécificité francaise'’, elle nen traduit pas moins une
interprétation quelque peu détournée de la lettre de la Constitution, méme s elle peut
S appuyer sur les modifications constitutionnelles introduites lors de la révision occasionnée
par la procédure d adoption du traité de Maastricht, en 1992,

Cette interprétation est d’ autant plus difficile asoutenir qu’ elle se heurte al’ évolution de
la perception des étrangers par le droit : les jurisprudences constitutionnelle et administrative,
mais également les textes, ont ouvert par strates successives certains droits, tant civiques que
politiques, aux érangers. La frontiére entre Francais et étranger ne permet dés lors plus de
déterminer avec exactitude les titulaires de |a citoyenneté.

A. L’arrimage de la citoyenneté a la nationalité est contestable

La premiére critique qui s adresse ala conception classique de la citoyenneté concerne
donc ses conditions d’acces. Elle a pour fondement les « changements de structures sociale et
nationale de la population francaise »**® : |a conception républicaine de la citoyenneté a été
congue a une épogque (la fin du XIX® siécle) ou la population francaise était relativement
homogene ; | apport de nouveaux citoyens passait par leur assimilation, dont le préalable était
pour les nouveaux citoyens la renonciation totale a leur origine, du moins dans la sphere
publique, et I’adhésion au contrat républicain. Or la structure de la population ayant changé, la
part des étrangers y étant plus importante, ceux-ci doivent étre considérés non comme de

146. Cons. const., 18 novembre 1982, n° 82-146 DC, Quotas par sexes, Rec., p. 66, AJDA 1983, p. 74, note J.
BOULOUIS Droit social 1983, p. 131, note D. LOCHAK. Sur les limites de la notion de suffrage politique,
Cf. infra, p. 191.

147. Au Canada par exemple, le Ministére de la citoyenneté a pour attribution exclusive la politique
d immigration.

148. Sous-titre de I'ouvrage collectif dirigé par Catherine WIHTOL DE WENDEN (La citoyenneté et les

changements de structures sociale et nationale de la population frangaise, Paris 1988, Edilig-Fondation
Diderot, 364 p.).
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futurs nationaux, mais comme des étrangers désirant conserver leurs attaches culturelles et
nationales d’origine. Pour autant, cette population étrangere (et non immigrée, ce terme
prétant a confusion entre population francaise d’ origine étrangére, qui bénéficie dé§a de la
pleine citoyenneté, et la population étrangére proprement dite) ne peut, selon les promoteurs
de I’évolution de la citoyenneté, étre laissée constamment al’écart de I’ exercice des droits
civiques, alors méme qu’ elle contribue, par son travail notamment, ala vie de la nation. A ce
stade de la contestation de la conception classique de la citoyenneté, c'est donc le fait que le
droit de vote soit réservé aux seuls nationaux qui se trouve principalement critiqué, mais cette
critique est elle-méme ambigué.

1. Le lien entre nationalité et citoyenneté en droit constitutionnel n’est pas avéré

La Constitution du 4 octobre 1958 ne sintéresse que fort peu a la citoyenneté.
L’expression n'est employée qu'une fois'*®, et, s 1’on excepte le Préambule, le terme de
citoyen (toujours employé au pluriel) n’est utilisé que six fois, dans quatre articles (1%, 34, 75,
88-3), dont le dernier est d'introduction récente’™®. Or si I'on analyse exclusivement le
contenu des articles concernés, force est de constater qu'il est impossible, voire tout a fait
contradictoire avec la lettre du texte constitutionnel, d’ opérer une jonction absolue entre les
notions de nationalité et de citoyenneté: tout juste pourrait-on le supposer pour les
dispositions introduites en 1992.

L’article 1% de la Congtitution, qui affirme que «La France est une République
indivisible, lai que, démocratique et sociale. Elle assure [’égalité devant la loi de tous les
citoyens sans distinction d’origine, de race ou de religion »™*, peut difficilement étre
interprété comme réservant certains droits aux citoyens-nationaux francais. Cet article est
susceptible de multiples lectures : dans un premier temps, une lecture littérale pourrait laisser
croire que s aucune distinction de religion, de race, et surtout d origine ne peut étre faite entre
les citoyens, c'est bien parce que les étrangers ne doivent pas (ou ne peuvent pas) étre
distingués au regard de la loi. En rédité, comme cela a été démontré, « I’ origine » s applique
ala nationalité, par référence ala notion de «nationalité d’ origine » au sens du droit de la
nationalité'®>. Une autre lecture, moins littérale mais aux conséquences juridiques plus
importantes, est faite par les juridictions constitutionnelle et administrative. Cet article est en
effet fréquemment invoqué par le Conseil constitutionnel et plus encore par le Conseil d’ Etat,
al’appui de décisions se référant au principe d' égalité : le Conseil constitutionnel se réfere

149. Art. 77, issu de la loi constitutionnelle du 6 juillet 1998 : «Aprés approbation de [’accord lors de la
consultation prévue a l'article 76, la loi organique, prise aprés avis de ['assemblée délibérante de la
Nouvelle-Calédonie, détermine [...] - Les régles relatives a la citoyenneté, au régime électoral, a l’emploi
et au statut civil coutumier ». Le terme avait disparu entre 1995 et 1998. Avant la réforme constitutionnelle
du 4 ao(t 1995, I’alinéa 2 de I article 77 indiquait qu’ « 11 n’existe qu 'une citoyenneté de ’Union ».

150. 1l est d0 ala réforme opérée par laloi constitutionnelle n° 92-554 du 25 juin 1992.

151. Ancien alinéa 1 deI’article 2 de la Constitution, avant la réforme introduite par laloi constitutionnelle du 4
ao(t 1995.

152. Par ex. le Titre 2 du Code de la nationalité issu de la réforme de 1973 (loi n° 73-42 du 9 janvier 1973). La
notion juridique de nationalité d’origine est en quelque sorte consubstantielle ala nationalité elle-méme.
Sur les liens entre la citoyenneté et la nationalité d’ origine, Cf. THOMAS(Y.), « Le droit d’origine aRome:
contribution a I'éude de la citoyenneté», Revue critique de droit international privé, 1995, n° 2, p.
253-290.
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fréguemment al’ article 6 de la Déclaration des droits de I’homme™®3, mais il |ui arrive parfois
d'indiquer I'article 1% les décisions ne font pas de distinction entre les étrangers et les
nationaux ou méme Sy référent pour récuser cette distinction™. Cest ans que la
jurisprudence relative au droit des étrangers, dont on connait I’ essor actuel, se fonde parfois
explicitement sur cet article™®®.

Il n"est en revanche désormais jamais fait référence al’ article 75 (« les citoyens de la
République qui n’ont pas le statut civil de droit commun, seul visé a [’article 34, conservent
leur statut personnel tant qu’ils n’y ont pas renoncé »*®") dans les jurisprudences récentes,
mais il est malgré tout intéressant d observer a son propos qu'il distingue explicitement la
citoyenneté des droits civiques: il existe (ou peut exister) des citoyens francais qui ne
bénéficient pas du statut civil de droit commun. Or ce statut civil explicité al’ article 34 — on
Sen tient toujours ici ala seule lettre de la Constitution — comporte «les droits civiques et
les garanties fondamentales accordées aux citoyens pour [’exercice des libertés publiques ;
les sujétions imposées par la Défense nationale aux citoyens en leur personne et en leurs
biens »*°8, @éments que seule la loi peut fixer. La combinaison de ces deux articles appelle
quelques remarques. L’ article 75 évogue la citoyenneté non pour la définir (tel n’est pas son
objet), mais pour développer ses conséquences juridiques, et notamment |’ existence d’'un
statut, C est-adire d’un ensemble de droits et de devoirs attachés ala qualité de citoyen.
L’assimilation de la citoyenneté ala nationalité, au travers de ce texte, ne peut étre soutenue
sérieusement : la jurisprudence la plus constante du Consell congtitutionnel et du Consell
d' Etat refuse en effet de différencier, du moins d’une fagon globale, les nationaux frangais et
les érangers, fussent-ils en «situation irréguliere», quant a I'exercice des libertés
fondamentales.

L'article 88-3, sur lequel ont éé focalisés une bonne partie des débats politiques
intervenus lors de la ratification par la France du traité de Maastricht signé le 7 février 1992,
indique que «sous réserve de réciprocité et selon les modalités prévues par le traité sur
[’Union européenne signé le 7 fevrier 1992, le droit de vote et d’éligibilité aux élections
municipales peut étre accordé aux seuls citoyens de [’'Union résidant en France. Ces citoyens
ne peuvent exercer les fonctions de maire ou d’adjoint ni participer a la désignation des
électeurs sénatoriaux et a l’élection des sénateurs ». Deux séries de remarques doivent étre
faits ason propos. D’une part, ce n’est pas la qualité de citoyen frangais qui y est visée, mais
celle de citoyen de ['Union européenne ; Cette précision suppose qu'il existe bien, du moins

153. Pour lapremiére fois en 1977 (Cons. const., 20 juillet 1977, n° 77-83 DC, Rec., p. 39, RDP 1978, p. 827, n.
L. FAVOREU).

154. Cf. par ex. Cons. const., 25 février 1982, n° 138-DC (lois de décentralisation), Rec., p. 38, GDCC, n° 32.

155. Cons. const., n° 91-293 DC, Rec., p. 77, RFDA 1991, p. 903, n. DuBouIs (L.). Cette décision ne concerne
pas I’article 1% de la Constitution, mais I’article 6 de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen.
L’interprétation qu’elle propose peut cependant étre transposée al’identique : I'article 6 ne saurait étre
interprété comme réservant aux seuls citoyens francais I’ accés aux fonctions publiques, mais a simplement
« pour objet de fonder en droit frangais le principe d’égal accés de tous aux emplois publics ».

156. Cons. const., 2 janvier 1990, n° 89-269 DC, R., p. 33, RFDC 1990, p. 230, n. L. FAVOREU.

157. Qui reprend I’article 82 de la Constitution du 27 octobre 1946 : « Les citoyens qui n’ont pas le statut civil
conservent leur statut personnel tant qu’ils n’y ont pas renoncé ».

158. On notera d'ailleurs que I’ article 34 distingue bien le service des armées (les « sujétions imposées par la
Défense nationale) et les droits civiques, confirmant ainsi que I’ accés aux fonctions militaires n'est pas un
droit civique. Cf. supra, p. 88.
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dans les textes juridiques, une citoyenneté européenne distincte de la citoyenneté francaise —
et, par conségquent, que la citoyenneté francaise n'est plus exclusive : on peut ére ala fois
citoyen francais et citoyen de I'Union™®. D’autre part, & partir de la réciproque de
I’ affirmation précédente — on peut étre citoyen de I’Union sans étre citoyen francais — le
Constituant de 1992 a rattaché la notion de citoyenneté européenne a certains droits
électoraux qui concernaient traditionnellement sa seule sa traduction électorale nationale, en
octroyant a certaines catégories d' étrangers le droit de vote aux élections municipales, ce
qu’ est venue préciser en 1998 une loi organique®® transposant une directive de 1994 et non
censurée par le Conseil constitutionnel*®?,

Enfin, I’article 77, ins&é par la loi congtitutionnelle n°98-610 du 20 juillet 1998, S'il
rappelle apropos de la Nouvelle-Calédonie la distinction entre citoyenneté, régime électoral
et statut civil, n'apporte pas de précision sur les rapports existant entre citoyenneté et
nationalité. Les accords de Nouméa du 5 mai 1998 dissocient expressément, en |’ état actuel
du moins, les notions de citoyenneté et de nationalité, puisqu’il est prévu que «des signes
seront donnés de la reconnaissance progressive d'une citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie,
celle-ci devant traduire la communauté de destin choisie et pouvant se transformer, apres la
fin de la période, en nationalité, s'il en était décidé ainsi »183 méme s cette dissociation est
loin d étre dépourvue de toute ambigui té.

Il est donc impossible de déduire des seuls textes congtitutionnels que la citoyenneté est
une conséquence possible de la nationalité. L’ ouverture de certains droits de citoyenneté aux
étrangers ou a certaines catégories dentre eux confirme la digonction qui S opere
progressivement entre citoyenneté et nationalité.

2. La remise en cause de I’exclusion des étrangers des droits électoraux se développe

Les discussions sur le droit de vote des étrangers constituent |I'une des constantes du
débat politique, au point que I’on a pu dire que «le débat sur la citoyenneté s’est réduit, en

France, a une interrogation sur [’opportunité d’accorder le droit de vote aux résidents

159. Sur la citoyenneté européenne, Cf. infra, p. 201 et s.

160. Loi organique déterminant les conditions d'application de I'article 88-3 de la Constitution relatif al'exercice
par les citoyens de I'Union européenne résidant en France, autres que les ressortissants frangais, du droit de
vote et d'éligibilité aux élections municipales, JO du 26 mai 1998, p. 8003.

161. Directive 98/80/CE du Conseil, 19 décembre 1994 fixant les modalités de I'exercice du droit de vote et
d'éligibilité aux éections municipales pour les citoyens de I'Union résidant dans un Etat membre dont ils
n'ont pas lanationalité.

162. CC, 20 mai 1998, n° 98-400 DC, A4JDA 1998, p. 485, n. J.-E. SCHOETTL ; AUBIN (E.), « Latransposition
dans l'ordre constitutionnel francais du droit de vote et d'éligibilité des citoyens européens résidant en
France aux élections municipales : vers une citoyenneté multiple», LPA4, 19 aolt 1998, n° 99, p. 3;
PONTIER (J.-M.), « Le vote des dtoyens de I'Union européenne aux élections municipales», RA 1998, p.
510; GENEVOIS(B.), « Le droit de vote des citoyens de I'Union européenne aux éections municipales : un
contrdle aquadruple détente ? », RFDA 1998, p. 671; Verdier (M.-F.), « Le droit de vote et d'dligibilité des
citoyens de |'Union européenne aux élections municipales, nouvelle manifestation concréte de la
citoyenneté européenne », RTDE, 1999, p. 59 ; AUBIN (E.), MONJAL (P.-Y), « Radioscopie de la décision
du Conseil constitutionnel du 20 mai 1998 relative au droit de vote actif et passif des citoyens européens
résidant en France aux élections municipales », LPA, 12 mai 1999, n° 94, p. 11.

163. Accords sur la Nouvelle-Calédonie signés aNouméa le 5 mai 1998, Préambule, art. 5, paragraphes 6 et 11,
J.O. du 27 mai 1998, p. 8039.
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étrangers »°*. Avant méme de constituer la quatre-vingtiéme des «110 propositions » du
candidat Francois Mitterrand aux élections présidentielles de 1981, I'idée d accorder aux
étrangers le droit de vote pour les élections locales avait éé discutée au sein du parti
socialiste, et se trouvait méme dans les programmes précédents'®®. L’ argumentation présentée
en ce sens repose sur deux fondements différents*®®.

D’un c6té, I’ octroi du droit de vote aux étrangers résidant en France est présenté comme
I’aboutissement de leur insertion dans la vie quotidienne du pays dans lequel ils résident :
« est-il absolument impossible d’imaginer que [’ancienneté, la stabilité, |’apport économique,
l’apport culturel aussi, l’exécution d’un certain nombre d’exigences de la société dans
laquelle on vit, comme le paiement des impots par exemple, puissent étre des éléments
suffisants pour considérer qu’un homme, une femme soient citoyens d’un pays dont ils n’ont
pas la nationalité ? »*®". || faut noter que ce premier type d’ argumentation donne une place
prépondérante a I’ apport matériel de I’ étranger a la communauté des citoyens : parce qu'il
travalle et paie des impbts, ces derniers étant considérés comme un devoir du citoyen,
I’ étranger devrait se voir reconnaitre les droits corrélatifs.

L’octroi du droit de vote, d' un autre cOté, serait nécessaire parce qu'il constituerait le
préalable ala constitution de I’ étranger en citoyen : apartir du moment ou |’ étranger jouirait
du droit de vote, droit civique par excellence, il serait en mesure de S approprier les choix
collectifs al’ élaboration desquels il aurait participé ; aing, il pourrait totalement s'intégrer a
la communauté des citoyens. Selon cette interprétation, le droit de vote ne serait donc pas la
conséquence de |’octroi |égal de la quaité de citoyen, mais bien plutét I'une des causes
déterminantes de |la réalisation de cette qualité*®®. L octroi du droit de vote aux ressortissants
étrangers est ains présenté comme le moyen de leur assimilation: «reconnaitre le droit de
vote aux étrangers resterait un moyen de les inciter a s’intéresser a la société du pays hote,
de favoriser leur intégration, de réduire les tensions »**°. On remarquera que, dans cette
approche, le rapport entre droits politiques et quaité de citoyen est inverse: c'est la
jouissance (et non I’ exercice’’®) du droit de vote qui entraine la qualification de citoyen'’ .

164. COSTA-LASCOUX (J.), « Etranger citoyen », Raison présente, n° 103, 3e trim. 1992, p. 89.

165. Voir par exemple Changer la vie. Programme de gouvernement du parti socialiste, Flammarion, 1972,
p.114: «aprés une certaine durée de séjour, les étrangers auront accés au droit de vote au niveau
communal. Leur représentation par voie d’élection sera assurée auprés des organismes responsables des
problémes qui les concernent ». Sur |I'échiquier politique, ce sont les écologistes qui ont pris le relais du
parti socialiste dans la défense de cette proposition. Cf. par ex. VOYNET (D.), « QU est-ce qu’un citoyen»,
in HERZOG (P.), KRIEGEL (B.), ROMAN (J.), VOYNET (D.), Quelle démocratie, Quelle citoyenneté ?, Paris
1995, Editions de I'Atelier, coll. « Perspectives », p. 87-111.

166. Plutdt qu'aux discours partisans proprement dits, dont les propositions ne sont pas forcément trés
argumentées, on se référera ici aux publications militantes telles que Territoires, Aprés-demain, € surtout
Hommes et migrations, @insi qu’aux ouvrages et articles d auteurs défendant le droit de vote des immigrés
(parmi une tres abondante littérature, Cf. par ex. les nombreux ouvrages ou articles de Catherine de
Wenden, Jacqueline Costa-Lacoux ou de Daniéle Loschak et, dans un registre intellectuellement beaucoup
moins rigoureux, BOUAMAMA (S.), De la galére a la citoyenneté. Les jeunes, la cité, la citoyenneté, Paris
1993, Epi/DDB, 172 p, et BOUAMAMA (S.), CORDEIRO (A.), ROUX (M.), La citoyenneté dans tous ses états.
De I'immigration ala nouvelle citoyenneté, Paris 1992, L' Harmattan-CIEMI, 361p.).

167. CONRAUD (J-M.), « Citoyennete et immigration », in COLAS(D ), L ’Etat de drozz(travaux de la mission sur
la modernisation de I’ Etat), Paris 1987, PUF, coll. Questions, p. 62-63.

168. En ce sens, Cf. par ex. COSTA-LASCOUX (J), « Etranger citoyen», loc. cit.

169. PEUCHOT (E.), « Droit de vote et condition de nationalité», RDP 1991, p. 507.

170. La participation des étrangers aux opérations électorales est en effet trés irréguliere, mais reste en regle
générale tres faible. Pour une comparaison des expériences étrangeres, Cf. PEUCHOT (E), loc. cit.
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Les promoteurs de I’ ouverture du droit de vote aux étrangers avancent également deux
autres arguments, moins théoriques. Le premier est d ordre matériel : qu'il Sagisse de la
Grande-Bretagne, qui octroie le droit de vote aux élections locales aux ressortissants du
Commonwealth, ou du Portugal, qui I’ ouvre aux étrangers issus de la communauté [usophone,
un certain nombre de pays ont effectivement offert la possibilité ades étrangers de participer a
I’ expression du suffrage dans les pays oul ils résident'’? ; qui plus est, la Commission de la
Communauté européenne, bien avant que le traité de Maastricht ne le prévoie
explicitement 1”3, a recommandé aux Etats membres d accorder le droit de vote aux éections
municipales « aux citoyens qui ne résident pas dans I’Etat dont ils ont la nationalité »*™*. Le
second argument est une réfutation de la «justification officielle » du refus du droit de vote,
refus qui constitue une des manifestations du traitement différencié dont sont I’objet les
étrangers résidant en France : « ce n’est pas parce que ces populations sont irréductiblement
différentes qu’elles doivent étre traitées différemment par 1’Etat, mais, au contraire, parce que
I’Etat les traite différemment, en droit et en fait, que leurs différences culturelles,
professionnelles et ethniques (qui ne sont souvent pas plus importantes que d’autres,
intérieures a la "communauté nationale") occultent ce qui les identifie a la population
dominante, et font I'objet d’une discrimination et d’une exclusion »*™. L’idée sous-jacente &
ce type d argumentation est donc que le refus de I’ octroi du droit de vote est un obstacle ala
pleine intégration des étrangers dans la communauté nationale.

De fagon paradoxale, il semble pourtant que la revendication de I octroi du droit de vote
aux étrangers travaille contre I’ objectif de I'instauration d’une «nouvelle citoyenneté » ou
d’une citoyenneté «active », dont les mémes groupes sont, le plus souvent, dans le méme
temps partisans ; s elle permet de mettre I’ accent sur le hiatus existant entre I’ évolution de la
structure de la population et le maintien de la «citoyenneté stato-nationale »*'®, la
revendication du droit de vote pour les étrangers est en effet cependant contradictoire, adeux
niveaux au moins.

La premiere ambigui té tient au raisonnement Iui-méme, et ala place qu'y tient le droit de
la citoyenneté. Le discours sur la citoyenneté des immigrés est en effet tout ala fois «anti-
juridique » €t hyper-juridicisé : le refus du droit de vote est contesté; mais on réclame

171. Cf. par ex. LOCHAK (D.), Etrangers : de quel droit ?, Paris 1985, PUF, 256 p.

172. Le récent et rapide ouvrage du doyen Delpérée DELPEREE (F.), La démarche citoyenne, Bruxelles, 1998,
Labor, 90 p.) est un parfait exemple du type de raisonnement consistant a présenter la législation du pays
dont I’ auteur est ressortissant (en I’ occurrence la Belgique) comme un Tlot ou le refus de I’ octroi du droit de
vote aux étrangers constitue une anomalie au milieu de pays ayant tous (ou presque) opté pour une solution
«ouverte» dans |’usage de ce droit. Du méme auteur, Cf. Les droits politiques des étrangers, Paris 1995,
PUF.

173. Et qui constitue de la sorte une breche dans la jonction entre citoyenneté et nationalité, que les militants de
I”ouverture du droit de vote aux étrangers savent exploiter : « Profitons du coin introduit par Maastricht
dans le lien étroit entre citoyenneté et nationalité, en généralisant et en universalisant la citoyenneté, et en
commengant par le local » (VOYNET (D.), « QU’est-ce qu'un citoyen ?», in HERZOG (P.), KRIEGEL (B.),
ROMAN (J.), VOYNET (D.), Quelle démocratie, Quelle citoyenneté ?, Paris 1995, éd. de I'Atelier, coll.
« Perspectives », p. 95).

174. Recommandation datant de 1981. Cf. CONRAUD (J.-M.), loc. cit., p. 65.

175. BALIBAR (E.), « Propositions sur la citoyenneté», in WIHTOL DE WENDEN (C.), dir., La citoyenneté et les
changements de structures sociale et nationale de la population francaise, Paris 1988, Edilig-Fondation
Diderot, p. 227.

176. DELOYE (Y.), « Lesincertitudes de la citoyenneté », Cahiers frangais, n° 281, mai-juin 1997, p. 40.
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I"inscription dans le droit de son ouverture. Par conséquent, loin de constituer une remise en
cause du caractére électoral de la citoyenneté, le militantisme des droits des étrangers aboutit
ason renforcement. La revendication de I’intégration des étrangers ala communauté des
votants, quelle que soit I’argumentation sur laguelle elle repose, suppose en outre que I'on
raisonne en termes d’assimilation des étrangers ala communauté des citoyens, ¢ est-adire a
la nation, méme s I'ordre existant entre I'intégration et le droit de vote est effectivement
inversé ; mais en tout état de cause, un tel type de raisonnement écarte de fait une approche de
type multiculturaliste, c'est-adire la reconnaissance de I'existence de I'éranger non plus
seulement en termes individuels, mais également communautaires’’. Force est donc de
constater que s I’ approche militante des droits des étrangers a bien vocation a promouvoir
I’élargissement de la notion de citoyenneté, cette ouverture reste tres en deca de celle que
peuvent proposer par exemple, selon leurs visées respectives, les multiculturalistes et les
communautariens.

Il faut gouter que le second raisonnement évoqué plus haut — pour lequel I’ octroi du
droit de vote aux étrangers est le préalable a leur insertion dans la collectivité — est
également entaché d’ une seconde ambigui té. Il constitue une manifestation de ce que Henry-
Pierre Jeudy qualifie de «nominalisme contemporain »™® : 1'idée sous-jacente & cette
argumentation est en effet que la requalification de I'éranger en citoyen, opérée par
I"attribution du droit de vote, aboutira a sa transformation effective en citoyen : la réalité se
conformera ala qualification attribuée. 1l est cependant permis de «se demander a ce point si
le projet d'accorder le droit de vote local aux immigrés ne provient pas d'une double
desillusion sur les capacités d'intégration de la société civile comme de [l'assimilation
politique [...]. Avec l'idée de droit de vote, c'est en fait un déficit de civilité que ['on veut
combler. Ne sachant pas comment résoudre des problemes de logement, de travail,
d'aménagement de l'espace urbain, on en appelle a une forme d'intégration censée
transfigurer ces difficultés »*™°; la revendication du droit de vote pour les érangers
constituerait en quelque sorte ainsi la (derniere) manifestation de |I’échec de la conception

républicaine de la citoyenneté, et non sa réactivation.

177. La dimension communautaire est cependant prise en compte, mais n’est pas rattachée al’ exercice du droit
de vote. Cf. CHEVALLIER (J), «Immigrés, citoyenneté et démocratie locale», in DELEMOTTE (B.),
CHEVALLIER (J)), dir., Etranger et citoyen. Les immigrés et la démocratie locale, Amiens-Paris 1996,
Licorne-L’'Harmattan, p. 76.

178. JEUDY (H.-P.), « Le nominalisme contemporain », in Sciences sociales et démocratie, Paris 1997, Circé,
coll. Poches, p. 55-101. L' utilisation d'un vocabulaire faisant référence ala philosophie médiévale, et plus
précisément ala querelle des universaux, est moins anachronique qu’il n'y pourrait paraitre, dans la mesure
ou le citoyen comme entité abstraite est un concept (au sens précisement de la philosophie de la
connaissance, bien plus concret que celui que lui attribuent les querelles de juristes lorsgue ces derniers
I’ opposent ala notion) que la pensée politique dite moderne, dont on ne souligne jamais assez la filiation
directe avec les affrontements extrémement violents quoique philosophiques du Xllle siécle, veut
considérer comme réel, en tant que le citoyen concret devrait (ou est censé) coi ncider absolument avec son
abstraction philosophique. Henry-Pierre Jeudy montre ainsi que I’idée moderne de citoyenneté opére une
jonction paradoxale entre les deux antagonistes qu’ étaient e nominalisme absolu et le réalisme absolu. Sur
ce dernier point, Cf. DE LIBERA (A.), La querelle des universaux de Platon ad la fin du moyen dge, Paris
1996, Seuil, 511 p.

179. ROSANVALLON (P.), Le sacre du citoyen. Histoire du suffrage universel en France, Paris 1992, Gallimard,
coll. nrf-Bibliothéque des histoires, p. 439.
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3. Les étrangers accédent, dans une certaine mesure, aux droits politiques

Les droits politiques, cest-adire les droits de vote et d éigibilité aux éections
politiques, semblent totalement inaccessibles aux étrangers : Marceau Long souligne ainsi que
«le principe d’égalité entre Frangais et étrangers ne peut, par nature, jouer en matiere
d’exercice des droits civiques »*%°. Cette interprétation peut se trouver renforcée du fait de la
jurisprudence du Conseil constitutionnel, mais elle doit toutefois étre tempéreée.

L’adoption du traité de Maastricht a en effet éé I’occasion de débattre de la possible
ouverture du droit de vote aux ressortissants communautaires, dont le résultat — I’ article 88-3
de la Constitution — est ambigu. La lecture de I’ article lui-méme ne laisse guere de doutes sur
I’ ouverture acertains étrangers du droit de vote aux élections locales : «le droit de vote et
d’éligibilité aux élections municipales peut étre accordé aux seuls citoyens de ['Union
résidant en France ». Pourtant, c'est bien a un renforcement du triangle citoyenneté-
nationalité-droits électoraux que le Conseil congtitutionnel, dans ses décisions Maastricht de
1992, a de fait abouti. Si certains ééments de ces décisions peuvent étre interprétés comme
remettant en cause cette construction, leur signification d’ ensemble est moins équivoque.

Un commentateur des plus autorisés souligne en effet que « le Conseil Constitutionnel lie
ainsi — en fait et en droit — la notion de citoyen a celle de représentant. C'est parce qu'il est
appelé aélire les représentants de la nation, c'est-a-dire les souverains, que le citoyen ne peut
pas ne pas étre un Frangais, un "national” frangais »'81. On peut décomposer |’ argumentation
du Conseil en deux points. D’une part, le Conseil affirme que I'article 88-3 n'est qu’'une
dérogation al'article 3 de la Constitution'®2, et que, par conséquent, s'il s avérait exact que
cet article opere une digonction entre la citoyenneté et la nationalité, elle ne changerait rien a
la régle antérieurement fixée. D’autre part, avant méme la révision de la Congtitution et
I"adoption de ce nouvel article 88-3, le Conseil avait explicitement réaffirmé, au travers du
rappel du lien existant entre |I’expression de la souveraineté nationale par le Sénat et la
désignation des conseillers municipaux, que «seuls les "nationaux frangais" ont le droit de
vote et d’éligibilité aux élections effectuées pour la désignation des organes délibérants d’une
collectivité territoriale de la République »*®. L article 88-3 n’ouvre donc qu’ une bréche trés
partielle dans le refus de I’ ouverture des droits électoraux aux étrangers. Il s agit en quelque
sorte d'un régime de tolérance, doublement limité : les seuls étrangers concernés par cette
ouverture sont les ressortissants communautaires, ce qui signifie gue I’ exigence de nationalité
n'est pas supprimée, mais simplement reportée au niveau européems’; méme pour les
ressortissants communautaires et concernant les seules éections locales, certains droits

180. LONG (M.), « Le principe d'égalité et les étrangers», EDCE 1996, n° 48, p. 355. Le vice-président
honoraire du Conseil d’ Etat assimile totalement dans cet article droits civiques et droits électoraux.

181. ROBERT (J.), Préface aDe la citoyenneté, op. cit., p. l11.

182. Cons. const., 2 septembre 1992, n° 92-312 DC, Maastricht-II, GDCC, n° 45 (considérant n° 20).

183. Cons. const., 9 avril 1992, Maastricht I, GDCC n® 45, Rev. adm. 1992, n° 266, p. 126, RFDA 1992, p. 373,
note B. GENEVOIS LPA4, 26 juin 1992, p. 6, note MATHIEU (B.) et VERPEAUX (M.) , RDP 1993, p. 14, note
D. ROUSSEAU (considérant n° 26).

184. Cf. LocHAK (D.) , « La citoyenneté européenne : facteur d'union ou vecteur d'exclusion», in De la
citoyenneté, op. cit., p. 55.
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électoraux demeurent hors de portée des étrangers : les fonctions de maire, d adjoint, et la

participation ala désignation des électeurs sénatoriaux et al’ éection des sénateurs'®.

Quelles qu'en soient les limites, il n'en demeure pas moins que I’'innovation introduite
par le nouvel article 88-3 de la Congtitution aboutit aune remise en cause de la jonction entre
citoyenneté et nationalité francaise. De fait, certains étrangers peuvent désormais (de fagon
effective depuis le mois de mai 1998)*8° participer &’ exercice d’un droit politique réservé
aux seuls citoyens francais, méme s cette possibilité est effectivement une exception. Mais
cette fois, aucune voix ne sest élevée dans la doctrine pour affirmer que les droits ainsi
ouverts aux étrangers ne constituaient plus des droits de citoyenneté ; il y a donc bien des
étrangers, auss peu nombreux soient-ils, qui jouissent du seul droit auquel I’évolution de la
doctrine et de lajurisprudence a de facto réduit la notion de citoyenneté ; et du fait méme, ces
étrangers peuvent, sous ce rapport, €tre considérés comme citoyens.

La citoyenneté a souvent été présentée comme une cloture juridique, |’ extranéité
congtituant la frontiere de son champ d application: «Sont des droits de I'homme les droits
reconnus dtoute personne, quelle que soit sa nationalité ; ce sont évidemment aussi les droits
du citoyen. Au contraire, les droits du seul citoyen n'appartiennent pas aux étrangers, mais
sont véritablement réservés aux personnes possédant la citoyenneté de I’Etat en cause »187,
Cette conception exclusiviste de la citoyenneté ne peut désormais plus étre juridiquement
soutenue, d’autant plus que les droits civiques sont, quant aeux, accordés tres largement aux

étrangers.

B. L’acces des étrangers aux droits civiques

Quel que soit I’ état de ces discussions relatives aux droits politiques des étrangers, il est
indéniable que I’ ouverture des droits de citoyenneté aux étrangers touche en priorité ceux que
la doctrine classique appelait «civiques», par opposition aux droits politiques liés a
I’élection. 1l est particulierement intéressant d’ observer le cheminement par lequel ces droits
civigues, dont le principal est la participation (et par conséquent |I'accés) aux fonctions
publiques, sont octroyés aux étrangers : cette ouverture, non seulement constitue une remise
en cause de la jonction traditionnelle entre citoyenneté et nationalité, mais encore permet de

185. Il faut ace propos noter une évolution du vocabulaire employé, tant dans le texte de la Constitution que
dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel. En effet, jusgu’'en 1992 (décisions Maastricht et
introduction de I'article 88-3 de la Constitution), on employait |’expression «le droit de vote et
I éligibilité », ce qui marquait bien qu'il s'agissait lade deux droits politiques distincts (méme s'ils étaient
bien évidemment liés). A partir de 1992, I'emploi de I’ expression « droit de vote et d éligibilité » souligne
bien que ces deux droits n’en forment plus qu'un seul ; en I'état actuel de la jurisprudence du Conseil
constitutionnel (voir notamment la décision citée en note suivante), on peut interpréter cette évolution
sémantigque comme la manifestation du renforcement de « I’ éectoralisme » de la citoyenneté, qui tend ainsi
ase trouver résumée aun seul droit, qui comprend lui-méme deux subdivisions.

186. Loi organique n° 98-404 du 25 mai 1998, déterminant les conditions d’application de [’article 88-3 de la
Constitution relatif a l’exercice par les citoyens de 1'Union européenne, autres que les ressortissants
frangais, du droit de vote et d’éligibilité aux élections municipales, et portant transposition de la directive
94/90/CE du 19 décembre 1994, JO, 26 mai 1998, p. 7975 ; Cons. const., 20 mai 1998, n° 98-400 DC,
AJDA 1998, p. 485, n. J.-E. SCHOETTL. Sur cette réforme, Cf. AUBIN (E.), « La transposition dans I’ ordre
constitutionnel frangais du droit de vote et d'éligibilité des citoyens européens en France aux élections
municipales : vers une citoyenneté multiple?», LPA 1998, n° 99, p. 3-10.

187. PAOLETTI (M.), La participation des citoyens aux processus décisionnels locaux. Analyse de la démocratie
locale dtravers la genése institutionnelle du référendum, These Science politique, Bordeaux, 1996, p. 55.
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mettre anouveau |’ accent, dans la définition de la citoyenneté, sur le statut protecteur accordé
asestitulaires.

1. Les modalités du développement des droits civiques des étrangers

Les mouvements politiques de contestation de la citoyenneté républicaine, dont les
argumentations ont été rappelées au chapitre précédent, et tout particulierement ceux qui
défendent les droits des étrangers, ont joué un réle important dans I’ évolution de la perception
juridique de I’ éranger ; leur influence est indéniable dans la prise en compte de doits de
certains étrangers, notamment des immigrés en situation irréguliére, méme s cette évolution
juridigue doit étre rattachée aun mouvement plus général d’amélioration de la protection des
individus face & I’Etat et I’administration'®®. 11 faut toutefois souligner au préalable que
I’ ouverture des droits civiques aux étrangers n’ est pas une nouveaute : opérant une lecture tres
souple du Code civil, la Cour de cassation a en effet, dés le début du X1X°® siécle, rendu les
droits civils accessibles aux étrangers®®, aors que ces droits étaient auparavant considérés
comme une conséquence de la possession de la qualité de citoyen.

L’ ouverture de I’ accés aux fonctions publiques et I’ éaboration d'un statut de |’ étranger
sinsérent dans une démarche quelque peu différente, au confluent de deux mouvements.
D’une part, I’influence du droit communautaire est indéniable, mais cette influence se limite a
I’ouverture des droits civiques aux ressortissants communautaires: il n'y a donc pas
véritablement remise en gquestion de la condition de nationalité, mais simple éargissement de
cette condition ala liste des pays membres de I’ Union européenne. D’ autre part, et ce point
est plus significatif, I’ ouverture des droits civiques doit étre rattachée al’ exercice (et non plus
seulement la revendication) d’ une citoyenneté active par les étrangers eux-mémes.

L’ octroi des droits civiques apparait alors comme la conséquence de la jouissance (tout
au moins potentielle) d’ une citoyenneté concréte, ¢’ est-adire d’ une participation effective ala
vie de la cité. Or cette citoyenneté active «implique [’existence d’un capacité d’intervention
dans [’élaboration des choix collectifs : [elle] suppose le vecteur d’une action militante,
exercée notamment dans le cadre d’associations »*%°. La reconnaissance de facto de la
possibilité de I'implication des étrangers dans la vie collective sera rédisée par la
modification de la loi sur les associations, en 1981. L’article 22 de la loi du 1 juillet 1901
disposait en effet qu’ « aucune association étrangere ne peut se former, ni exercer son activité
en France, sans autorisation préalable du ministre de I'Intérieur »*°*. Ces dispositions étant

188. Voir par ex. VEDEL (G.), DELVOLVE (P.), Le systéme francais de protection des administrés contre
l'administration, Sirey 1991, coll. Droit public, 280 p.

189. L’'art. 8 du Code civil réservait en effet (et n’a jamais été modifié) les droits civils aux Francais (« Tout
Frangais jouira des droits civils »), I'art. 11 ne donnant aux étrangers acces a ces droits que sous réserve
d’un traitement réciproque des Francais dans leur pays d origine. Mais la Cour de Cassation a trés vite
estimé, en contradiction avec |’ esprit de I’ article éclairé par les travaux préparatoires, que ces dispositions
signifiaient simplement que les étrangers jouissent en France de tous les droits civils qui ne leur sont pas
explicitement refusés par des dispositions |égales. Cf. supra, p. 36.

190. CHEVALLIER (J), « Immigrés, citoyenneté et démocratie locale », in DELEMOTTE (B.), CHEVALLIER (J.),
dir., Elranger et citoyen. Les immigrés et la démocratie locale, Amiens-Paris 1996, Licorne-L’ Harmattan,
p. 75.

191. L’article 26 gjoutait : «Sont réputées associations étrangeéres, quelle que soit la forme sous laquelle ils
peuvent éventuellement se dissimuler, les groupements présentant les caractéristiques d’une association,
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supprimées'®? & la fin de I'année 1981, les étrangers jouissent désormais de la liberté

d association au méme titre que les citoyens francais.

Il ne Sagit pas ici de dire que I'ouverture de la liberté d association aux étrangers
congtitue I octroi d’un droit civique : cette liberté n’a jamais été considérée comme telle par la
doctrine, aquelques exceptions prés'®®. En revanche, la constitution d associations d étrangers
ou impliquant une proportion importante d’ étrangers leur a permis de revendiquer |’ égalité de
traitement avec les citoyens francais, ains que de participer concrétement et quotidiennement
ala vie de la cité®®*. L’octroi de droits civiques tels que I’accés aux fonctions publiques
apparait des lors comme le prolongement et la reconnaissance d’ une « citoyenneté » qui, pour
N’ étre pas électorale, n’en est pas moins effective.

2. Le contenu des droits civiques des étrangers

Si I'accés aux fonctions publiques constitue bien le principal droit civique en voie
d ouverture aux étrangers ou a certaines catégories d entre eux, le renforcement du statut
juridique des étrangers par |'octroi a ces derniers d' une grande partie des droits réservés
autrefois aux seuls citoyens francais, remet en cause la pertinence de la jonction opérée entre
nationalité et citoyenneté.

a. L’accés aux fonctions publiques

L’ exercice de fonctions publiques était, pour la doctrine classique, /e droit civique par
excellence, en ce qu'il fait participer directement ceux qui les accomplissent au pouvoir ; la
citoyenneté étant liee ala nationalité, il était des lors tout afait logique que les étrangers ne
puissent accéder aces fonctions : « L aptitude a étre fonctionnaire constitue un droit civique
dont I’étranger n’a pas la jouissance »*%°. Toutefois, cette position originelle d’ une inaptitude
radicale de I'éranger al’accés aux fonctions publiques doit ére nuancée, et elle se trouve
remise en question de fagon trés importante sous I’ influence du droit communautaire®®®.

Il faut en effet se garder d’'une interprétation trop hative. Comme on |'a souligné plus
haut, dés le XIX® siecle, une partie de la doctrine opére une distinction a I'intérieur des
fonctions publiques, entre les fonctions d autorité et les fonctions d' exécution ou de gestion,
I’exigence de citoyenneté se rapportant seulement aux premieres. L’analyse que tenait la
doctrine était la suivante : certaines fonctions sont ou doivent étre raisonnablement ouvertes a
des non-citoyens (il s agissait pour I'essentiel des femmes) ; or la quaité de citoyen est

qui ont leur siege al’étranger, ou qui, ayant leur siege en France, sont dirigés en fait par des étrangers, ou
bien ont soit des administrateurs étrangers, soit un quart au moins de membres étrangers ». Ces
dispositions, placées sous le titre IV de la loi de 1901 (« Des associations étrangeres »), résultaient du
Décret-loi du 12 avril 1939.

192. Per I'article 2 de laloi n° 81-909 du 5 octobre 1981.

193. BATBIE (A.), Précis du cours de Droit public et administratif, 2e éd., Paris 1864, Cotillon, p. 53-80 (Cf.
supra, p. 35).

194. Sur ce point, Cf. CHEVALLIER (J.), op. €t loc. cit.

195. BEQUET (L.), Répertoire du Droit administratif, Paris 1885, Dupont, V° Fonctionnaires publics, n° 101. Cf.
supra, p. 39.

196. Pour une vue d’ ensemble, Cf. CHAPUS (R.), « Nationalité et exercice de fonctions publiques », in Service
public et libertés, Mélanges Charlier, Emile Paul éd., 1981, p. 19 et s.
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exigée, notamment, au travers de la notion de droits civiques, par le code pénal, pour
I’ exercice de ces fonctions ; si ces fonctions sont effectivement exercées par des individus que
I’on ne peut considérer comme citoyens, c'est donc qu'elles ne sont pas des fonctions
publiques'®’. Cette distinction se retrouve dans le droit contemporain, tant &propos des non-
titulaires qu’ en ce qui concerne les fonctionnaires proprement dits.

Les fonctions d agent non titulaire ont été rendues accessibles aux étrangers tant par la
jurisprudence que par la légisiation. C'est un avis du Conseil d' Etat'®®, en 1973, qui a le
premier ouvert cette possibilité, position confirmée deux ans plus tard au contentieux!®®.
Parallélement, un certain nombre de textes réglementaires ont ouvert les fonctions d’ agent
non titulaire aux étrangers’™. L’ argumentation de la Haute assemblée consistait aaffirmer que
«sans préjudice de I’application des dispositions réglementant |’emploi des étrangers aucune
disposition législative actuellement en vigueur ni aucun principe du droit frangais
n’interdisent de fagon générale de recruter un étranger comme agent de 1’Etat en qualité de
contractuel ou d’auxiliaire »*°*. Ce raisonnement, qui sera repris par la suite, est contestable &
plusieurstitres.

Le Conseil d Etat fonde ses décisions et avis sur I’interprétation combinée des articles 16
(exigence de nationdité francaise) et 1% (I’ordonnance s applique aux seuls emplois
permanents de personnes titularisées) de I'ordonnance du 4 février 1959, ce qui est
contestable non seulement au regard d’ une conception organique de la fonction publique?®?,
mais surtout parce qu’ un tel fondement suppose la « normalisation » des fonctions publiques:
I’exigence de nationalité n'est plus une conséquence de la nature civigue des fonctions
exercées, mais la seule résultante d’'une disposition légidative particuliere. Bien que
contestable a d' autres titres, le raisonnement de la doctrine classique était cependant plus
logique : I’exclusion des étrangers des fonctions publiques était fondée non sur la nationalité
en tant que telle, mais bien sur les droits civigues (par le biais de I’ article 34 du Code pénal),
les étrangers ne pouvant jouir des droits civiques frangais. Or |’ exigence de la jouissance des
droits civiques, maintenue pour lestitulaires par le 2° de I’article 5 de laloi du 13 juillet 1983,
a été étendue aux non-titulaires par la jurisprudence, en vertu d' un «principe général de
valeur législative »*% ; mais cette extension est elleeméme déconnectée de la citoyenneté
francaise, puisque la jouissance des droits civiques s apprécie par rapport al’Etat dont les
candidats aux fonctions sont ressortissants. Il est donc possible d’ affirmer que, pour le Conseil
d’Etat (mais également pour le législateur), les fonctions de non-titulaires ne constituent plus
des droits de citoyenneté.

197. On notera d' ailleurs que ¢’ est le méme raisonnement qui est tenu, de fagon certes plus dissimulée, apropos
de I’ouverture de la fonction publique aux ressortissants communautaires, tant par la Cour de justice des
communautés que par le lIégislateur. )

198. CE, 17 mai 1973, avis n° 310 715, Les grands avis du Conseil d’Etat, Paris 1997, Daloz, n° 10, note B.
STIRN.

199. CE, 20 janvier 1975, Election des représentants du personnel au conseil d’administration du CES
Frangois-Mauriac a Louvres, Rec., p. 40 ; CE, 12 ma 1978, Election des membres étudiants du conseil
d’administration du CROUS de Nancy-Metz, RDP 1978, p. 1148.

200. Pour lafonction publique de I’ Etat, Cf. | art. 3 du décret du 17 janvier 1986.

201. CE, 17 mai 1973, avispréc.

202. CHAPUS (R.), Droit administratif général, t. 2, Paris 1997, 10e éd., Montchrestien, n° 165, p. 135.

203. CE, 13 novembre 1987, Mekies, Rec., p. 803, RFDA 1988, p. 802, concl. ROBINEAU (Y.).
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On tentera cependant une autre analyse : matériellement, les fonctions publiques exercées
par des non-titulaires " ont pas été si radicalement modifiées depuis le XIX® siécle que leur
nature méme en at éé transformée: elles font toujours participer, directement ou
indirectement, CeUux qui les détiennent al’ exercice, également direct ou indirect, du pouvair. Il
n'y a donc aucune raison de penser gue ces fonctions ne constituent plus matériellement un
éément de |a citoyenneté®®* ; simplement, cet éément est désormais ouvert ades étrangers :
la citoyenneté continuant par ailleurs aétre juridiquement définie par ses conséquences, C’ est-
adire par les droits civiques, est-il des lors véritablement inconcevable d affirmer que les
étrangers, ayant acquis ce droit civigue francais que constitue I’ accés aux fonctions publiques,
sont du fait méme considérés comme citoyens partiels ?

Concernant les fonctionnaires titulaires, |’ouverture est plus récente et la situation plus
claire. Le statut de 1983, reprenant d'ailleurs les dispositions de I’ordonnance du 4 février
1959, parait en effet interdire toute introduction d érangers dans la fonction publique.
L'article 5 de la loi n. 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des
fonctionnaires précise que « Nul ne peut avoir la qualité de fonctionnaire : 1° s’il ne posséde
la nationalité frangaise »*%°. Si une évolution décisive est intervenue en 1991, il faut noter que
des textes particuliers avaient déjaouvert certaines catégories d’ emplois de fonctionnaires aux
étrangers, sans distinction selon leur pays d'origine?®®. Sous I'influence de la jurisprudence
communautaire, qui, en reprenant d ailleurs les distinctions de la doctrine classique, ne retient
comme réservées aux nationaux de chague Etat membre que les seules fonctions
correspondant & des « activités spécifiques » de I’administratior”®’, le |égislateur francais a
gjouté alaloi de 1983 un article 5-bis, ains formulé : « Les ressortissants des Etats membres
de la Communauté économique européenne, autres que la France ont acces, dans les
conditions prévues au statut géméral, aux corps, cadres d’emplois et emplois dont les
attributions sont soit séparables de |’exercice de la souveraineté, soit ne comportent aucune
participation directe ou indirecte a l'exercice de prérogatives de puissance publique de I'Etat
ou des autres collectivités publiques »*°®. De nombreux textes d application sont venus

204. Faut-il rappeler que la frontiere entre ks fonctions publiques réservées aux citoyens et celles pour
lesquelles aucune exigence de cette sorte n’était réclamée ne passait pas, pour la doctrine classique, entre
les emplois de titulaires et ceux de non-titulaires, mais bien, suivant une conception matérielle, al’intérieur
de chaque type de fonctions, entre les activités faisant participer ceux qui les exercent ala puissance
publique, et les fonctions ne manifestant pas directement |’ action de I’ administration ?

205. Les alinéas suivants gjoutent : «2° S’il ne jouit pas de ses droits civiques ; [...] 4° S’il ne se trouve en
position réguliere au regard du Code du service national [...] ».
206. Les fonctions de professeurs et maitres de conférences des universités entrent notamment dans cette

catégorie (art. 56 de laloi n° 84-52 du 26 janvier 1984 sur [ ’enseignement supérieur).

207. CJCE, 17 décembre 1980, Royaume de Belgique, AJDA 1981, p. 137, note J. BOULOUIS L’objectif de ce
paragraphe n'étant pas de développer I'évolution, au demeurant fort connue, du droit de la fonction
publique, on n’entrera pas plus avant dans I’explicitation de la jurisprudence de la CJCE, ni dans les
discussions relatives ala pertinence de I'interprétation que celle-ci effectue de I’article 4884 du traité de
Rome (exclusion des «emplois dans |’administration publique» du principe de libre circulation des
travailleurs).

208. Loi n° 91-715 du 26 juillet 1991. La suite de I'article précise les conditions requises, qui sont une
transposition des conditions applicables aux nationaux francais : «lls ne peuvent avoir la qualité de
fonctionnaire : 1° S’ils ne jouissent de leurs droits civiques dans [’Etat dont ils sont ressortissants ; 2° S’ils
ont subi une condamnation incompatible avec l’exercice des fonctions ; 3° S'ils ne se trouvent en position
réguliere au regard des obligations de service national de I’Etat dont ils sont ressortissants [...] ». L’ art.
26 de la loi n° 94-628 du 25 juillet 1994 éargit cette possibilité aux ressortissants de la principauté

- 168 -



expliciter cette ouverture®® : on estimait ainsi, en 1996, que «80% des effectifs de la
Fonction publique de I’Etat et 70% de 1'ensemble de la fonction publique sont aujourd hui
ouverts aux ressortissants de [’Union européenne »?10 - aucun secteur de |I'activité
administrative n'est a priori réservé aux seuls citoyens frangais, qu'il s agisse par exemple
des fonctions militaires ou des magistratures?'?, I appréciation de I’ exigence de nationalité se

faisant apartir o’ un examen de la nature précise des fonctions en cause®*?.

L’ouverture aux étrangers du droit civique que constitue |'exercice des fonctions
publiques est donc devenue une réalité, méme s I'argumentation des juridictions laisse un
sentiment d’'insatisfaction. D’une part, concernant les emplois de titulaires, la condition de
nationalité n'est pas véritablement remise en cause mais simplement éargie: certaines
catégories tres limitatives d étrangers se voient reconnaitre, en vertu d’ un texte particulier, la
possibilité d'accéder aux emplois de titulaires, possibilité qui reste donc du registre de
I’exception — méme si, comme le note E. Picard, le jeu des exceptions brouille quelque peu
le raisonnement tenu®'3, D’ autre part, en ce qui concerne les fonctions effectivement ouvertes
aux étrangers, sans distinction quant aleur origine, il est évident que cette ouverture entraine
pour les juridictions constitutionnelles et administratives leur déclassement : reproduisant
strictement le méme type de raisonnement que celui tenu au X1X°® siécle en ce qui concernait
les femmes, ou les rares fonctions ouvertes aux étrangers, c'est encore une conception
formelle de la citoyenneté qui prévaut. Mais cette approche touche lases limites: qui pourrait
sérieusement prétendre que lorsgue I’ exercice des fonctions publiques était considéré comme
un droit civique, la doctrine avait al’ esprit les seuls 10 % — et sans doute moins encore —
qui demeurent actuellement réservés aux citoyens francais ?°* Dans ces conditions, il faut
effectivement choisir : ou bien la définition de la citoyenneté a fondamentalement changé
depuis un siécle, pour ne plus étre caractérisée que par les seuls droits électoraux ; ou bien il
faut reconnaitre que les étrangers (tous ou certains d entre eux seulement) ont acces a des
droits de citoyenneté et, du fait méme, compte tenu du maintien de la définition

d’Andorre, et Iarticle 47 de laloi n° 96-1093 du 16 décembre 1996, modifiant le premier alinéa de |’ article
5-bis de la loi de 1983, aux ressortissants des « Etats membres de la Communauté européenne ou de tout
autre Etat partie a ’accord sur [’Espace économique européen ». La loi de 1991 a fait I'’objet d' une
décision du Conseil constitutionnel : Cons. const., n® 91-293 DC, Rec., p. 77, RFDA 1991, p. 903, n.
DuBouUIS (L.).

209. Pour des exemples récents : D. 97-838 du 8 septembre 1997, JO, 13 septembre 1997 (fonction publique
hospitaliére) ; D. 94-163 du 16 février 1994, modifié par I'art. 31 du D. 98-68 du 2 février 1998, JO du 6
février 1998 (fonction publique territoriale). )

210. Ministére de la Fonction publique, La Fonction publique de [’Etat, mars 1995-mars 1996, Paris 1996, La
documentation francaise, p. 80.

211. Cons. const.,, 5 mai 1998, n° 98-399 DC, JO du 12 mai 1998, p. 7092 ; RFDA 1998, p. 624, note PICARD
(E.), 4JDA 1998, p. 489, note J.-E. SCHOETTL : « En principe, ne sauraient étre conférées d des personnes
de nationalité étrangére [ ...] des fonctions inséparables de ’exercice de la souveraineté nationale ; que tel
est le cas, en particulier, des fonctions juridictionnelles, les juridictions nationales, tant jidiciaires
qu’administratives, statuant "au nom du peuple francais” ; qu’il peut, toutefois, étre dérogé a ce principe
dans la mesure nécessaire da la mise en auvre d’'un engagement international de la France et sous réserve
qu’il ne soit pas porté atteinte aux conditions essentielles de la souveraineté nationale ».

212. Par ex. CE, 9 février 1993, Avis n° 353 718, EDCE n° 45, p. 393 : les emplois d agents comptables ou
d’ agents de direction des organismes de sécurité sociale peuvent étre réservés aux seuls nationaux.

213. RFDA 1998, p. 624 (note sur Cons. const., 5 mai 1998, preéc.).

214. Sur tous ces points, voir les remarques du Pr Koubi (KouBl (G.), «Réflexions sur la qualité de
fonctionnaire-citoyen », LPA 29 juillet 1988, p. 2; KouBl (G.), «Fonctionnaire-citoyen ou
citoyen-fonctionnaire : entre service public et puissance publique», in De la citoyenneté, op. cit., p. 135-
145).
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conséquentialiste de la citoyenneté, doivent étre considérés comme citoyens, al MoIiNs
partiellement °.

b. L’accés des étrangers a la protection réservée aux citoyens francais

La jonction entre la nationalité et la citoyenneté se trouve ensuite contestée du fait de
I’extension des droits reconnus aux étrangers, essentiellement du fait de conventions
internationales et de la jurisprudence. Il ne Sagit pas ici d’ affirmer que les droits ains
reconnus aux étrangers sont des droits civiques mais de constater que «la citoyenneté
nationale n’est déja plus ce statut compact garantissant au "national” qu’il n’est soumis qu’a
son gouvernement et que Sses droits lui sont réservés et déniés aux autres »?18+ par
conséquent, la place de la nationalité dans la délimitation de la citoyenneté se trouve toujours
plus contestée.

La prise en compte des droits des étrangers est tout d’abord évidente si I’on observe le
développement considérable du contentieux des étrangers : devant les seules juridictions
administratives, qui ne sont pourtant a priori pas les premiéres a étre concernées par un
domaine — la protection des libertés fondamentales — réservé pour |’essentiel au juge
judiciaire, les affaires concernant les droits des étrangers étaient le second poste des affaires
en instance devant le Conseil d Etat en 1995, derriére les affaires de fiscalité et le premier en
nombre d affaires jugées; et en 1996, le contentieux des étrangers devient le premier
contentieux traité et en instance®’ ; or le traitement par le juge administratif du droit des
étrangers, outre qu’il constitue une source importante de I'enrichissement des régles du
contentieux administratif (notamment en ce qui concerne les droits de la défense et le «droit
au recours »)%'8, a permis de préciser, voire de développer certains principes géréraux et
libertés fondamentales dont |'application ne concerne pas seulement les étrangers mais
également les citoyens francais.

Une observation superficielle de la jurisprudence constitutionnelle peut cependant laisser
supposer la persistance de la séparation rigide de I’ étranger et du national, du moins quant aux
droits de citoyenneté. C'est ainsi qu'une décision du 13 aolt 1993 indique tres clairement
QU « aucun principe non plus qu’aucune regle de valeur constitutionnelle n’assure aux
étrangers des droits de caractere général et absolu d’acces et de séjour sur le territoire
national ; [...] que le législateur peut ainsi mettre en auvre les objectifs d’intérét général

qu’il s’assigne ; que dans ce cadre juridique, les étrangers se trouvent placés dans une

215. On reprend lale raisonnement, toujours employé, que tenait la doctrine (notamment Maurice Hauriou) a
propos des femmes.

216. LECA (J.), « La citoyenneté en question », in TAGUIEFF (P.-A.), dir., Face au racisme, Tome 2: Analyses,
hypothéses, perspectives, p. 336.

217. 1727 affaires enregistrées en 1995, 1106 en 1996 (contre respectivement 1876 et 1099 pour e contentieux
de lafiscalité) ; 844 affaires jugées en 1995, 1254 en 1996 (et respectivement 568 et 559 pour la fiscalité).
Conseil d'Etat, Rapport public 1996, EDCE n° 48, 1997, p. 144.

218. Mais également la nature du contréle opéré par le juge sur les opérations de police administrative (CE, ass.,
19 avril 1991, Belgacem, R., p. 151 et 162, concl. ABRAHAM (R.), R4 1991, p. 329, note Rulz-FABRI (H.):
controle de proportionnalité). Au deladu constat du volume des affaires traitées, il faut remarquer que le
simple fait que ces affaires existent est d§ala manifestation que les étrangers jouissent d’un droit considéré
par une partie de la doctrine comme un droit civique : le droit de recours (qui cérive, pour la doctrine
libérale, du droit de pétition, seul droit civique aproprement parler. Cf. supra p. 45).
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situation différente de celle des nationaux »**°. La distinction des étrangers et des nationauix-
citoyens semble donc toujours pertinente. Les conséguences de cette distinction la relativisent
cependant quelque peu : s €elle justifie I’ existence d'une police spéciale des étrangers et les
limitations apportées al’ exercice de certains de leurs droits politiques, notamment électoraux,
sa portée en matiére de libertés individuelles est particulierement limitée. Le statut des
étrangers apparait en effet toujours plus protecteur, au point que, d’'une part, «le statut des
étrangers a eté l’occasion, a maintes reprises, de faire progresser la reconnaissance de la
liberté individuelle et de ses composantes »*?° et d'autre part, que certaines libertés

individuelles leur semblent réservées.

Les droits reconnus aux étrangers concernent en premier lieu les libertés fondamentales,
tout particuliérement la vie familiale. A partir d’une interprétation du dixiéme alinéa du
Préambule de la Constitution de 1946 (« La nation assure a l'individu et a la famille les
conditions nécessaires a leur développement ») €t de |'article 8 de la Convention européenne
des droits de I homme (« Toute personne a droit au respect de sa vie privée et familiale »), le
Conseil congtitutionnel et le Conseil d Etat ont développé un statut protecteur dérivant du
« droit de mener une vie familiale normale »***, qui comprend lui-méme plusieurs é éments.
Le «droit a la famille »*** suppose la reconnaissance d'un «principe de la liberté du
mariage, qui est une des composantes de la liberté individuelle »*** ; une fois que la famille
est constituée, le principal droit reconnu est le «droit au regroupement familial »***, qui peut
étre invoqué a I'encontre de refus dentrée sur le territoire national opposés par
I administration?®. 1| faut d'ailleurs noter, & propos de ces développements jurisprudentiels,
qu'« a vrai dire, en [’état actuel, ce droit [de la famille], et notamment le droit au
regroupement familial est réservé, de fait, aux étrangers »°. Non seulement la protection
dont bénéficient les étrangers n'est pas différente de celle des nationaux, mais encore son
explicitation permet d'enrichir les libertés publiques reconnues a |'ensemble des
« personnes » résidant en France, notamment des citoyens francais.

A ces libertés reconnues depuis longtemps aux érangers, il faut désormais gjouter un
certain nombre de garanties économiques et sociales. Cette ouverture des droits sociaux doit

219. Cons. const., 13 ao(t 1993, n° 93-325 DC, Maitrise de I'immigration, GDCC, n° 46. Egalement, Cons.
const., 25 février 1992, n° 92-307 DC, Zones de transit, Rec., p. 48, et Cons. const., 22 avril 1997, n°
97-389 DC, JO, 25 avril 1997, p. 6271, RFDC 1997, n° 31, p. 570, note LEcuCQ (O.).

220. FAVOREU (L.), PHILIP (L.), Commentaire de Cons. const., 13 ao(t 1993, Maitrise de ['immigration, GDCC,
n° 46.

221. CE, ass., 8 décembre 1978, GISTI, Rec., p. 493, Dr. soc. 1979, p. 57, concl. DONDOUX (J.) ; CC, 1993, préc.
On remarquera que la normalité de la vie familiale s apprécie pour le Conseil constitutionnel dans le pays
d'accueil (la France) ce qui exclut les regroupements de familles polygames, contrairement ace qui est la
position du Conseil d' Etat (CE, ass., 11 juillet 1980, Min. de [’intérieur c. Mme Montcho, Rec., p. 315, JCP
1981, 11, 19628, concl. Rougevin-Baville ; CE, 2 décembre 1992, Yachir, Req. n° 135 418).

222. Cons. const., 3 septembre 1986, n° 86-216 DC, Rec., p. 135.

223. Cons. const., 13 aolt 1993, n° 93-325 DC, Maitrise de l’immigration, préc.

224. CE, ass., 8 décembre 1978, GISTI, préc. ; CE, 26 septembre 1986, GISTI, Rec., p. 219, AJDA 1987, p. 54,
note RICHER (L.) ; Cons. const., 22 avril 1997, n° 97-389 DC, préc.

225. Refus de titre de séjour : CE, 10 avril 1992, Mimin & Marzini, Rec., p. 154 ; refus de visa: CE, 10 avril
1992, Aykan, Rec., p. 152 ; arrété de reconduite ala frontiére: CE, ass., 19 avril 1991, Mme Babas, Rec., p.
162, concl. ABRAHAM (R.) ; sur tous ces points, Cf. JULIEN-LAFERRIERE (F.), « Les étrangers ont-ils droit
au respect de leur vie familiale», D., 1992, I, p. 291.

226. FAVOREU (L.), PHILIP (L.), Commentaire de Cons. const., 13 ao(t 1993, Maitrise de ['immigration, GDCC,
9e éd., n° 46, p. 858.
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étre mise en rapport avec I’évolution de la définition conceptuelle de la citoyenneté, tout
spécialement avec la définition proposée par T. H. Marshall : pour ce dernier en effet, la
citoyenneté, en tant que statut juridique, s est enrichie par accumulation de strates successives
apartir des droits civils, puis politiques et enfin sociaux ; la reconnaissance des mémes droits
sociaux aux Francais et aux étrangers signifie par conséquent, d’un point de vue matériel, que
les étrangers accedent la encore a I'un des éléments de la citoyenneté. Les étrangers
bénéficient tout d’abord du droit au travail, méme s ce droit n’est véritablement garanti que
pour les seuls ressortissants communautaires, du fait du principe de la libre circulation des
travalleurs; en tant que travailleurs, ils bénéficient des mémes droits collectifs que les
Francais : droit syndical, droits éectoraux®?’ lors des scrutins professionnels notamment. 1ls
bénéficient enfin de droits ala protection sociale (sécurité sociale et prestations d’ assistance),
qui leur ont été reconnus tant par le Conseil d’ Etat?*® que par le Conseil constitutionnel®%°.

Hormis quelques trés rares exceptions®°, d'ailleurs considérées comme illégales et en
voie de résorption™?, le statut de I’ éranger et celui du national ne se distinguent donc plus
désormais que par deux points : |’ étranger ne bénéficie pas d’'un droit absolu al’ entrée et au
s§our sur le territoire nationa ; il ne jouit pas (ou pas systématiquement) des droits
éectoraux.

§ 2. Juxtaposition des appartenances et diversité de la citoyenneté

La digonction opérée par bon nombre de dispositions Iégislatives et constitutionnelles
entre la citoyenneté et la nationalité aboutit a une tres grande diversité des situations dans
lesquelles sont placés les citoyens. Il est ainsi possible de bénéficier des droits de citoyen
francais tout en étant citoyen d' un autre pays ; inversement, un citoyen frangais pourra se voir
refuser I’ exercice de certains droits eu égard ala spécificité de la partie du territoire national
sur laquelle il comptait en bénéficier.

Le renforcement de I’ appartenance constitutive de la citoyenneté est ainsi productrice de
bon nombre d ambigui tés : s la reconnaissance de I’ ancrage concret du citoyen entraine celle

227. A I’ exception des élections aux Conseils des prud’ hommes, qui constituent une fonction publique réservée
aux citoyens francais, car faisant participer les élus al’ exercice de la puissance publique.

228. CE, 30 juin 1989, Ville de Paris et Bureau d’aide sociale de Paris c. Lévy, Rec., p. 157, RFDA 1990,
p. 575, concl. LEVIS, Dr. soc. 1989, p. 767 ; n. X. PRETOT (apropos d’ une prestation sociale facultative).
Cette derniére décision invoque d'ailleurs, comme la décision du Conseil constitutionnel citée ala note
suivante, le principe d égalité (entre « attributaires » de I’ allocation), alors que celui-ci est issu de I’ égalité
descitoyens devant laloi. La décision du TA de Paris (TA de Paris, 19 mars 1986, Lévy c. Maire de Paris,
AJDA 1986, p. 389, n. RICHER (L.)) s était quant aelle fondée sur |’ égalité des usagers du service public,
alors, comme le note Laurent Richer, que n'étaient en cause ni usagers ni service public, mais une
allocation financiére et des bénéficiaires.

229. Cons. const., 22 janvier 1990, n° 89-269 DC, Rec., p. 33, RFDA 1990, p. 406, n. B. GENEVOIS |l faut
cependant préciser que ces droits ne concernent que les seuls étrangers en situation réguliere (ce qui
souléve quelques difficultés, notamment en matiére de droits a la retraite, pour les étrangers dont la
situation est devenue irréguliére, mais qui, lorsque leur sgour était régulier, ont versé leurs cotisations de
retraite). Sur la question des droits sociaux des étrangers, Cf. DUPEYROUX (J.-J.), PRETOT (X.), « Le droit de
I"étranger & la protection sociale», Dr. soc., 1994, n° 1, p. 69, et LOCHAK (D.), « Les discriminaions
frappant les étrangers sont-elleslicites ?», Dr. soc., 1990, p. 76.

230. L’alocation pour adultes handicapés et le minimum vieillesse.

231. Le bénéfice de I’ allocation supplémentaire du Fonds national de solidarité a été étendu aux étrangers par la
« Loi Chevénement » (art. 41 et 42 delaLoi n° 98-389 du 11 mai 1998 relative a [’entrée et au séjour des
étrangers en France et au droit d’asile,JO du 12 mai 1998, p. 7091).
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des appartenances particuliéres auxquelles il peut se rattacher, une telle mutation de la
citoyenneté est en elle-méme porteuse d’ un certain éclatement de la notion.

A. La prise en compte des appartenances particulieres

La citoyenneté classique se caractérisait par son rejet de tout ancrage concret et
spécifique du citoyen. |l était de la sorte impossible que les appartenances particuliéres,
notamment culturelles, des citoyens soient prises en compte. Une telle conception ne traduit
désormais plus la rédité juridique de la citoyenneté, non pas tant en raison de I’ émergence de
la notion de citoyenneté locale, encore embryonnaire, que du fait de la reconnaissance de
citoyennetés spécifiques, au sein de |a citoyenneté nationale frangaise, pour certains territoires
d Outre-mer.

Le fait qu'une telle consécration se manifeste d’abord al’égard de portions du territoire
national ayant fait I'objet de colonisation n'est pas neutre; il montre la relation directe
existant, tout au moins au niveau des concepts, entre la reconnaissance en France de la
[&gitimité de citoyennetés particulieres et les développements du multiculturalisme en
Amérigue du Nord, dont on sait qu’ils ont été élaborés al’ origine apartir d’ une réflexion sur
|a situetion des peuples autochtones.

1. L’influence du multiculturalisme

Le multiculturalisme auquel on fait ici référence est d’ abord et essentiellement le courant
intellectuel se développant aux Etats-Unis et au Canada, méme s'il n'est pas dénué de tout
lien avec les mouvements plus politiques qui se réclament de ce nom, de part et d autre de
I’Atlantique. Ains déimité, le multiculturalisme est, comme le communautarisme, une
déconstruction de la citoyenneté républicaine, rejetant également son caractére abstrait et
réduit aux seuls droits politiques. Mais les multiculturalistes développent également une
conception renouvelée de la citoyenneté, qui permettrait de prendre en compte les diversités
culturelles, sans pour autant renier |’ unité de la citoyenneté nationale.

La critique formulée par le multiculturalisme al’encontre de la citoyenneté républicaine
n'arien de véritablement original : la conception ancienne ne peut plus, de facto, prétendre
englober la réalité sociale et politique, méme s son role historique ne peut étre négligé. Cette
historicisation du modele républicain dépasse cependant la simple réaction contre « ceux qui
ont choisi, une fois pour toutes, de s’enfermer dans un universalisme abstrait ou la
République, en fait présentée sans grande rigueur historique, et rétractée sur elle-méme
jusqu’a la caricature, est réduite a un concept pur et dur aux applications nécessairement
rigides — répressives et policieres en matiere politique, quasi terroristes en matiere
intellectuelle »*%? ; elle signifie, au-deladu refus de sa rétraction, un rejet du fondement méme
de la citoyenneté républicaine, ¢ est-adire la constitution du citoyen par I’éradication des
attachements particuliers. Charles Taylor formule parfaitement ce point de vue, al’ occasion

232. WIEWIORKA (M.), Introduction aUne société fragmentée ?, op. cit., p. 6-7.
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d une critique de la citoyenneté rousseauiste: « Chez Rousseau, trois choses semblent
inséparables : la liberté (ou non domination), l’absence de roles différenciés et un objectif
commun tres différencié. Nous devons tous dépendre de la volonté générale, de peur que ne
surgissent des formes bilatérales de dépendance. Cela a été la formule des formes les plus
terribles de tyrannie homogénéisante, depuis la Terreur jacobine jusqu’aux régimes
totalitaires de notre siecle. Mais méme la ou le troisieme élément de la triade est laissé de
cote, I'alignement de 1’égalité de liberté sur I’absence de différenciation est resté un mode de
pensée séduisant »*3. C'est I'idée méme selon laguelle il ne peut y avoir de liberté politique
que dans I’ égalité — une liberté des égaux — qui est contestée, au motif que cette conception
de la liberté présuppose la négation d’'un individu qui ne peut jamais étre totalement abstrait
du milieu notamment culturel dans lequel il est insé&é. |l est donc nécessaire d’ opérer une
reconstruction radicale de la citoyenneté qui prenne en considération les identités culturelles
des citoyens.

Si la critiqgue de la citoyenneté moderne est globalement la méme chez tous les
représentants du multiculturalisme, ceux-ci divergent en revanche quant aux remedes a
apporter — le premier débat consistant d ailleurs as'interroger sur la légitimité méme de la
recherche d 'une citoyenneté. On ne S'intéresseraici qu’ala vision présentée par les tenants du
234 qui sont les seuls aconstruire une véritable «citoyenneté
multiculturelle »*°. La citoyenneté multiculturelle revét alors deux formes bien distinctes
selon I’angle sous lequel elle est considérée, formes qui ne sont cependant pas exclusives.

« modele multiculturel libéral »

Prolongeant la typologie de T. H. Marshall, selon laquelle la citoyenneté s est constituée
par stratification des droits civils, puis civiques et enfin sociaux?®®, la citoyenneté
multiculturelle est tout d’abord présentée comme une extension de la citoyenneté aux droits
culturels, en quelque sorte une nouvelle strate de la citoyenneté. Cette vision appelle plusieurs
remarques.

En premier lieu, la strate culturelle de la citoyenneté ainsi congue est fondamental ement
éclatée ; plus encore, c'est son éclatement méme qui fonde le maintien de I'unité de la
citoyenneté : les « minorités » culturelles sont également assurées d'un traitement différencié.
Le processus de différenciation de la citoyenneté, commencé avec les droits sociaux
(établissement de catégories de citoyens en fonction de criteres économiques ou sociaux), se
prolonge et saccroit donc au travers des droits culturels, qui, par leur essence méme,
appellent un traitement différencié. Mais le prolongement n'est qu’ apparent : aors que le
traitement différencié des droits sociaux se justifiait en tant que moyen, permettant aceux qui
bénéficiaient de ce traitement particulier de parvenir au maintien ou ala réalisation des droits
civiques ou politiques et était donc appelé a disparditre, le traitement différencié des droits

TAYLOR (C)), Multiculturalisme. Différence et démocratie, Paris 1994, Aubier, p. 71-72.

SEMPRINI (A.), Le multiculturalisme, Paris 1997, PUF, coll. QSJ, p. 97-104.

KYMLICKA (W.), La citoyenneté multiculturelle. Une théorie libérale du droit des minorités, La découverte,
2001, coll. Textes al’appui, 359p. Cf- spéc. le chapitre 9 (« Des liens qui unissent »), p. 249-271.

Pour une présentation des travaux de T. H. Marshall, mis en rapport avec |’ analyse de Talcott Parsons, Cf.
BIRNBAUM (P.), « Sur la citoyenneté », L ’Année sociologique, vol. 46, 1996, n° 1, p. 57-85.
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culturels que suppose la citoyenneté multiculturelle constitue au contraire un objectif, ainsi
appelé non pas as estomper mais as approfondir.

En second lieu, s cette vision permet de sauvegarder I'unicité de la notion de
citoyenneté, en distinguant les différents éléments civils, civiques, sociaux et culturels qui la
composent, elle relativise considérablement la portée théorique du multiculturalisme, en
@vacuant son contenu spécifiquement politigue. En concevant la citoyenneté multiculturelle
comme un «systeme de droits et de libertés qui cependant sont limitées par des exigences,
par exemple d’engagement a l’égard de la nation, d’acceptation de la Constitution et de la
loi, et de principes de base comme la langue nationale et 1'égalité des sexes »>>', cette
interprétation minimaliste de la citoyenneté multiculturelle ne résout pas véritablement la
question fondamentale du multiculturalisme, c'est-adire la construction dune identité
commune multiculturelle. Les différences sont reconnues; elles demeurent cependant
cantonnées a une revendication sociale ou culturelle, ne remettant ains pas en cause le
fonctionnement des ingtitutions.

Une autre approche de la citoyenneté multiculturelle permet de mieux appréhender la
novation qu’ apporte le multiculturalisme ala notion de citoyenneté. Le point de départ est la
prise de conscience de «lI’anomalie » que constitue la «présence du fait en [’absence du
concept de différence culturelle »*3® : |es sociétés contemporaines, tout au moins les « sociétés
d’ immigration », sont objectivement multiculturelles mais ne se pensent pas politiguement
comme telles, alors méme que culture et politique sont étroitement liées. 1l faut donc intégrer

directement les différences culturelles dans |a sphére politique, aun double niveau?®.

Les identités culturelles particulieres doivent, en premier lieu, se voir reconnaitre un réle
spécifigue dans la formation de I'identité politique (et non seulement individuelle ou
culturelle) des citoyens : ces différences doivent donc sortir de la seule sphere privée pour
entrer dans la sphere publique ; au titre de leur participation ala formation politique des
individus, les entités culturelles particuliéres doivent non pas étre folérées mais promues au
centre de I'espace politique qui, en leur absence, resterait un lieu vide soumis aux forces
centrifuges que congtituent les différences individuelles. En un sens, on pourrait dire que la
citoyenneté partielle que congtitue I’ appartenance aun groupe culturel politiqguement reconnu
permet aceux qui en sont titulaires d’ accéder ala citoyenneté commune®*®.

La reconnaissance du réle central des identités culturelles particuliéres ne signifie pas

pour autant, en second lieu, la négation d’ une citoyenneté commune ; tout au contraire, ¢’ est
cette reconnaissance qui permet la Congtitution d' une citoyenneté multiculturelle. Celle-ci

237. CASTLES (S), «Democracy and multicultural citizenship. Australian debates and their relevance for
Western Europe », in BAUBOCK (R.), dir., From Alien to Citizens, Aldershot, Avesbury, 1994, p. 17 (cité
par WIEVIORKA (M.), « Culture, société et démocratie», loc. cit., p. 52).

238. WALZER (M.), Traité sur la tolérance, Paris 1998, Gallimard, coll. nrf-essais, p. 62.

239. La présentation qui suit est redevable de beaucoup & SEMPRINI (A.), op. cit., ains qu'a WALZER (M.),
« Réflexions sur le multiculturalisme américain », in Traité sur la tolérance, op. cit., p. 137-163.

240. Cf. par ex. TOURAINE (A.), « Faux et vrais problemes », in Une société fragmentée ? op. cit., p. 306 : « les
défenseurs du multiculturalisme ont raison de voir dans ce repli sur une identité culturelle, a condition
surtout qu’il soit associé a une conscience contestataire de la domination ou de [’aliénation subie, la seule
voie possible de construction de soi comme acteur social, capable d’initiative et de contestation aussi bien
que de participation ou de négociation ».
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N’ est pas (ou pas seulement) une juxtaposition de citoyennetés partielles mais une citoyenneté
éminemment unitaire. Mais cette unité elleméme est fondée par I'intégration — et non le
refoulement — des différences culturelles, congues comme un enrichissement de la
citoyenneté commune®*!. La citoyenneté multiculturelle est par conséquent |a construction®*?,

intériorisée par chaque membre de la collectivité, de la diversité culturelle : de la méme fa;on
que chaque culture a I'intérieur du multiculturalisme peut fonder des « citoyennetés»
partielles, la «culture multiculturelle», c'est-adire |'acceptation de la coexistence
transactionnelle des différences, peut seule permette de fonder une citoyenneté commune.

La citoyenneté multiculturelle n'est pas dépourvue dambigui tés ; un certain nombre
d objections peuvent étre formulées ason encontre. Le relativisme culturel qu’elle sous-tend
est en un sens, de facon paradoxale, ains que le releve Charles Taylor, une prolongation de
« |"impérialisme culturel » gu’ elle prétend combattre : « L exigence péremptoire de jugements
de valeur favorables est paradoxalement — peut-étre devrait-on dire tragiquement —
homogéneisante. Elle implique en effet que nous disposons déja des criteres pour effectuer de
semblables jugements [...]. En invoquant implicitement nos critéres pour juger toutes les
civilisations et les cultures, les politiques de différence peuvent finir par faire la méme chose
de tout le monde »**® ; considérer tous les individus, insérés dans des cultures particuliéres,
comme ayant des droits égaux ala reconnaissance de cette spécificité culturelle, voilabien un
« acte de condescendance stupéfiant »***, qui est par le fait méme dévalorisant pour celui qui
en est I'objet®®®. Le fait que la construction de I’espace public multiculturel s opére par la
discussion n'est en outre pas une garantie contre la domination du groupe culturel jusqu’ alors
considéré comme majoritaire : en effet, la regle de la discussion, et plus encore le choix de la
délibération, loin d'étre la manifestation d’une neutralité axiologique, sont en gquelque sorte
une « contrainte non contraignante du meilleur argument »**° - |e jeu de la discussion est Iui
auss imposé par une partie ; la « citoyenneté » qui en résultera ne pourra donc pas étre
considérée comme authentiguement multiculturelle.

Il n"en reste pas moins que I’influence du multiculturalisme est désormais d’autant plus
manifeste sur le droit francais contemporain qu'il I'avait auparavant expressement rejeté.

241. Cette approche est, mutatis mutandis, trés proche de I’analyse développée par Niklas Luhmann a propos
des rapports entre systeme et complexité. Pour Luhmann en effet, la complexité et les contradictions
internes des systémes ne sont pas des manifestations de crise que celui-ci chercherait arejeter, mais des
éléments essentiels de la définition de celui-ci, d'ou la «nécessité d'un renversement des conceptions
ontologiques qui ménera a une conception de la contradiction comme composante essentielle de la
complexité intrasystémique » (CLAM (J.), Droit et société chez Niklas Luhmann. La contingence des
normes, Paris 1997, PUF, coll. Droit, éthique société, p.20). Voir également PAPADOPOULOS (Y.),
Complexité sociale et politiques publiques, Paris 1995, Montchrestien, coll. Clefs, 156 p.

242. On touche la une différence essentielle, d'ordre épistémologique, entre le multiculturalisme et le
communautarisme. Le multiculturalisme est en un sens encore «républicain», en ce qu'il voit dans la
réalité une construction sociale, aors que le communautarisme est avant tout un réalisme (Opposant la
raison pratique ala «raison désengagée »), prétendant décrire la réaité telle qu'elle est, et non ala
conformer a son discours. Sur ce point, Cf. LAFOREST (G., DE LARA (P.), dir. Charles Taylor et
linterprétation de I’identité moderne, Paris 1998, Cerf, coll. Passages, 372 p., et spéc. DESCOMBES (V.),
« Pourquoi les sciences morales ne sont pas des sciences naturelles », p. 53-78.

243. TAYLOR (C.), Multiculturalisme. Différence et démocratie, Paris 1994, Aubier, p. 96.

244. Id., p.95.

245. Pour une transposition de cette problématique au « droit des minorités » (et asa contestation) Cf. Kousl
(G) « Droit(s) / Culture(s) », Les papiers du Collége international de philosophie, n° 43, mars 1998, p. 69-

246. EBELING (H.), Der multikulturelle Traum. Von der Subversion des Rechts und der Moral, Hambourg 1994,
Européische Verlaganstalt, p. 36. Hans Ebeling assimile dans sa critique la discussion habermassienne et la
transaction multiculturaliste.
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Michel Wieviorka rappelle ains que la premiére tentative de reconnaissance institutionnelle
d' une identité culturelle particuliere — celle du «peuple corse, composante du peuple
frangais » — S est heurtée aune fin de non-recevoir de la part du Conseil Constitutionnel®*’,
au nom de I’unicité de la République (et, par voie de conséquence, de I’ universalisme de la
citoyenneté)?*®. Mais c'est précisément pour répondre aun tel refus d'évolution du Conseil
constitutionnel que des révisions du texte fondamental ont été effectuées ou sont en cours, que
ce soit en ce qui concerne I'égalité entre les hommes et les femmes®®®, la Nouvelle-
Calédonie®® ou la Polynésie®™!. Le cas de la parité est en ce sens exemplaire : le Conseil
constitutionnel ayant, en 19822°2 comme en 19992°3, fondé ses décisions sur I indivisibilité du
corps des citoyens, la révision constitutionnelle de juillet 1999 vient donc nécessair ement, par
la dérogation qu’ elle opere acette indivisibilité, reconnéitre la possibilité de I’ existence d'une
catégorie particuliére de citoyens considérés du pont de vue de leur digibilité. La méme
remarqgue est plus encore susceptible d étre appliquée ala citoyenneté de Nouvelle-Calédonie,
reconnue dans la Constitution parallélement ala citoyenneté francaise.

2. L’émergence de citoyennetés particulieres

Les récentes modifications |égidatives et congtitutionnelles relatives au statut des
territoires d outre-mer®* tiennent un role important dans I'évolution de la notion de
citoyenneté. La seule disposition de la Constitution qui utilise le terme citoyenneté est
d'ailleurs I’ article 77, relatif ala Nouvelle-Caédonie. Il semble ains difficile de ne pas faire
référence, pour dresser un état de la notion juridique de citoyenneté, a /’aménagement dont
elle fait I'objet outre-mer. L’introduction dans la Constitution de la V® République d'une
référence aune citoyenneté autre gque la citoyenneté francaise, que le droit public considérait
jusgu’'alors comme exclusive, constitue une innovation d autant plus importante que les
caractéristiques de la citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie, comme de celle, encore en
gestation, de Polynésie, la différencient treés nettement de la citoyenneté prévue par le méme
article 77 de la Constitution avant le «toilettage » constitutionnel de 1995, qui prévoyait
justement qu'il n’existait «qu’une citoyenneté de la Communauté»>>°. On peut toutefois
remarquer, al’égard de cette derniere, que tant la doctrine que les travaux préparatoires de la
Constitution I’ envisageaient comme I’ avénement de «citoyennetés superposées »*°°. Faisant

247. Cons. Const., 9 mai 1991, n° 91-290DC, Statut de la Corse, GDCC n° 44,

248. WIEVIORKA (M.), « Culture, société et démocratie », loc. cit., p.57.

249. Loi congtitutionnelle n° 99-569 du 8 juillet 1999, introduisant un cinquiéme ainéa a I'art. 3 de la
Constitution.

250. Loi constitutionnelle n° 98-610 du 20 juillet 1998 relative ala Nouvelle-Calédonie, JO du 21 juillet 1998,
p. 11143.

251. Projet deloi constitutionnelle relative ala Polynésie frangaise et ala Nouvelle-Calédonie, JO doc. Ass. nat.,
n° 1624, 26 mai 1999, tendant aréintroduire un article 78 de la Constitution.

252. CC, 18 novembre 1982, n° 82-146 DC, Quotas par sexe, GDCC n° 33bis.

253. CC, 14 janvier 1999, n° 98-407 DC, JO du 24 janvier 1999, p ; 4238.

254. Pour la Nouvelle-Calédonie: Loi constitutionnelle n° 98-610 du 20 juillet 1998, modifiant les art. 76 et 77
de la Constitution. Pour la Polynésie : Projet de loi constitutionnelle relative ala Polynésie francaise et ala
Nouvelle-Calédonie n° 1624, préc.

255. «Art. 77. - Dans la Communauté instituée par le présente Constitution, les Etats jouissent de |’ autonomie ;
ils s ’administrent eux-mémes et gerent démocratiquement et librement leurs propres affaires. - Il n’existe
qu 'une citoyenneté de la Communauté » (supprimeé par laLoi constitutionnelle n° 95-880 du 4 ao(t 1995).

256. LAMPUE (P.), La citoyenneté de I’Union frangaise, LGDJ 1950, p. 9.
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état des discussions relatives a |I’adoption de I’article 81 de la Constitution de 1946 (que
reprendra |’ article 77 de la Congtitution de 1958), Pierre Lampué rapporte ains que |’idée
d'une citoyenneté de superposition (et d'une juxtaposition des citoyennetés) était
communément partagée®’.

Il faut tout d'abord replacer les notions de citoyenneté de Nouvelle-Calédonie et de
Polynésie dans leurs contextes respectifs. En ce qui concerne la Nouvelle-Calédonie, la
référence aune citoyenneté spécifique est issue des négociations entre le RPCR et le FLNKS
ayant abouti aux accords signés aNouméa le 5 mai 19982° et publiés au Journal officiel, qui
avaient pour objet initia déviter le «référendum couperet » prévu par les accords de
Matignon de juin 1988. Ces accords prévoient que, durant la période transitoire qu’ils fixent a
vingt ans, «des signes seront donnés de la reconnaissance progressive d'une citoyenneté de
la Nouvelle-Calédonie, celle-ci devant traduire la communauté de destin choisie et pouvant se
transformer, apres la fin de la période, en nationalité, s'il en était décidé ainsi »%%°_ Outre son
caractére symbolique®®, |a citoyenneté de Nouvelle-Calédonie a essentiellement pour objectif
de fonder « les restrictions apportées au corps électoral pour les élections aux institutions du
pays et pour la consultation finale », ainsi que de constituer «une référence pour la mise au
point des dispositions qui seront définies pour préserver ['emploi local », les accords
affirmant un peu rapidement que «la loi constitutionnelle le permettra ». L’ introduction
d une rupture de I’ égalité entre les citoyens francais résidant en Nouvelle-Calédonie eu égard
al’exercice de leurs droits électoraux étant manifestement contraire al’ égalité des citoyens
affirmée notamment al’article 3 de la Congtitution, une révision corstitutionnelle s'imposait
avec évidence ; laloi constitutionnelle du 20 juillet 19982%* qui la réalise a été I’ occasion de
débats assez longs mais, al’exception de quelques protestations qui se sont élevées plus au
Sénat®®? qu'a I’ Assemblée nationale®®®, la notion méme de citoyenneté de la Nouvelle-
Calédonie n’'a pas été véritablement contestée.

257. Et par ailleurs que nationalité et citoyenneté n’étaient pas confondues. LAMPUE (P.), La citoyenneté de
[’Union frangaise, op. cit.

258. Et publiés au Journal officiel (27 mai 1998, p. 8039), ce qui avait d'ailleurs suscité quelques interrogations
apropos d'un « accord » n'ayant en lui-méme aucune force juridique, et pourtant publié dans la ubrique
« Textes généraux — Premier ministre».

259. Accords de Nouméa, Préambule, point 5, § 6, confirmé par le § 11 du méme texte: «Au terme d'une
période de vingt années [...] l'organisation de la citoyenneté en nationalité [sera] proposés au vote des
populations intéressées ». Le point 2 de I'accord répéte la méme reconnaissance: « L'un des principes de
l'accord politique est la reconnaissance d'une citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie. Celui-ci traduit la
communauté de destin choisie et s'organiserait, apreés la fin de la période d'application de l'accord, en
nationalité, s'il en était décidé ainsi ».

260. Cf. Accords de Nouméa, Point 1.5: « Une mention du nom du pays pourra étre apposée sur les documents
d'identité, comme signe de citoyenneté ».

261. Loi constitutionnelle du n° 98-610 du 20 juillet 1998, préc.

262. Laseule intervention d’envergure est celle de Charles PASQUA lors de la séance du 30 juin 1998 (JO Sénat,
CR débats, n° 110, col. 42). Elle mérite ace titre, malgré sa longueur, d’ étre rapportée dans son intégralité :
« Le principe d’égalité est également atteint par les limitations apportées au droit de vote, et par le fait que
la situation des travailleurs ne sera plus garantie par le droit républicain, mais régie par le droit local
imprégné par la coutume : le territoire détiendra désormais la totale responsabilité de la politique de
I’emploi, alors qu’il incombe ala République unitaire d’assurer l’égalité devant le travail. L’ accord établit
une discrimination que [’on prétend positive et que j’appelle, moi, ségrégation, entre les Frangais de
Nouvelle-Calédonie et ceux qui viennent de métropole et du reste de [’outre-mer. Dans quel état de
faiblesse est donc tombée la République pour condamner la préférence nationale a Paris et en faire une
réféerence a Nouméa ? Le texte de [’accord, en faisant des non-Canaques des citoyens de seconde catégorie,
foule aux pieds les valeurs et les droits naturels de la citoyenneté, et prépare la réduction des libertés
individuelles. Il fonde I’avenir, non pas sur la notion d’égalité entre les communautés, garantie d’un réel
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Si la citoyenneté de Polynésie n’ est quant aelle pas encore définitivement inscrite dans le
droit positif, cette situation est transitoire, dans la mesure ou, plus encore qu’'apropos de la
Nouvelle-Calédonie, la discussion parlementaire faisait apparaitre I’ existence d’'un véritable
consensus politique & son sujet®®* ; la non-adoption de la révision constitutionnelle qui en
consacrait |'existence tient uniguement a la jonction alors opérée avec le projet de loi
constitutionnelle relatif au Conseil supérieur de la magistrature, apropos duquel le Président
de la République estimait in extremis que « les conditions d’adoption du premier projet de loi
constitutionnelle n’apparaissant pas réunies »*°°, ce qui justifiait le retrait du décret portant
convocation du Congrés qui devait adopter les deux révisions constitutionnelles. Les
modalités d’adoption de la citoyenneté de Polynésie sont donc trés différentes de celle de
Nouvelle-Calédonie, ne résultant pas d’un processus conflictuel mais plutét de I’'influence du
président du gouvernement de Polynésie, M. Gaston Flosse®®®. Son contenu en différe
également, principaement du fait que la citoyenneté de Polynésie n'emporte pas de
conséquences en matiéere de droits électoraux, notamment de restrictions du corps électoral.

Les citoyennetés spécifiques de Polynésie et de Nouvelle-Calédonie sont donc
remarquables tout ala fois par le processus ayant amené aleur reconnaissance et par le rang
qui leur est conféré. Dans un cas comme dans |’ autre, ¢’ est la revendication d’ une specificité
culturelle au sein de la citoyenneté républicaine qui en a permis I’émergence; les deux
citoyennetés se voient ou se verront reconnaitre un rang constitutionnel. Outre I’ inscription

partage et d’un développement commun, mais sur l’'inégalité, la division, voire la revanche entre les
peuples calédoniens. On ne construit pas un pays sur de tels principes ! Comment de telles aberrations
peuvent-elles étre I’objet d’un consensus ? Ce débat a le mérite de [’exemplarité : on met a mal les
principes de la République des lors que ['on abandonne son fondement, qui est la souveraineté. La
souveraineté ne se partage pas, la Constitution dispose qu’"aucune section du peuple, ni aucun individu ne
peut s’en attribuer [’exercice". Lorsque la souveraineté est atteinte, la République s’effondre. La
souveraineté ne se partage, ne se délegue pas. Elle n’appartient qu’au peuple tout entier, elle dépasse
méme ce peuple, car elle s identifie ala République et al’histoire de la France. Lorsqu’on s attaque aelle,
on s’attaque a l’égalité ; lorsqu’on s’attaque a elle, on s’attaque au suffrage universel ; lorsqu’on
s attaque aelle, on s attaque ala citoyenneté. Cette cohérence-la, ¢ est la cohérence de la France et de la
République. Face aelle, le projet institutionnel et politique incohérent que I’on vous demande d’approuver
fait figure, au sens classique du mot, de monstre. Je comprends les difficultés de la situation de la
Nouvelle-Calédonie. Mais la République ne peut pas régler ses problemes en reniant ses principes. La
République ne peut pas, au nom de l’équité, instaurer l’inégalité ; la République ne peut pas, au nom de la
souveraineté, bafouer sa souveraineté ; la République ne peut pas, au nom de la démocratie, renier le
suffrage universel. Elle ne le peut pas pour la Nouvelle-Calédonie, car elle construit l’avenir du territoire
sur des principes pernicieux qui hypothéqueront sa marche vers le progrés ; elle ne le peut pas pour
I’ensemble de I’outre-mer, car elle persuade les minorités agissantes de la faiblesse du droit et de la force
du fait ; elle ne le peut pas pour la France, car la France n’est plus elle-méme quand la République n’est
plus une et indivisible. Je ne suis pas hostile au progres et al’évolution. Mais j’estime que ce projet de loi
ouvre la voie a [’aventure. Mon opposition n’est pas de principe, mais, par respect des principes de la
République, je voterai contre ».

263. A I'Assemblée nationale, la seule contestation de la reconnaissance de la citoyenneté de Nouvelle-
Calédonie au motif de I’ exclusivité de la citoyenneté francaise revient aM. Lionnel Luca, député RPR dont
le président du groupe, Jean-Louis Debré, rappellera quelques instants plus tard qu'il s exprimait « a titre
personnel ». L'intégralité de |’ échange est le suivant : « M. Lionnel Luca - Mon amendement 3 corrigé vise
a supprimer le mot "citoyenneté". On veut en effet instituer une citoyenneté distincte de celle de la
République francgaise. Ce serait créer un précédent dont certains ne manqueraient pas de s’emparer. -
L’amendement 3 corrigé, repoussé par la commission et par le Gouvernement, mis aux voix, n’est pas
adopté ». (Assemblée nationale, séance du 11 juin 1998).

264. L’adoption du projet deloi constitutionnelle a été effectuée al’unanimité al’ Assemblée nationale, et le
texte ' a pas été modifié au Sénat, qui I’a donc définitivement adopté dés la premiére lecture.

265. Lettre de M. le Président de la République aM. le Président de I'Assemblée naionale du 19 janvier 2000,
http://www.assembl ee-national e.fr/2/dossiers/Ic_polync/sommaire.htm#d19jan.

266. Cf. en ce sens les propos de Dominique BUSSEREAU et du rapporteur, Catherine TASCA, lors de |’ adoption
définitive du projet de loi de révision devant I’ Assemblée nationale, le 10 juin 1999.
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directe de la citoyenneté de Nouvelle-Calédonie al’article 77 de la Constitution, le Consell
constitutionnel a en effet trés nettement considéré, dans sa décision relative alaloi organique
prise en application du méme article de la Constitution, que les «orientations » des acords
de Nouméa ont une valeur constitutionnelle ; cette valeur leur est conférée par le renvoi
effectué au premier ainéa de I'article 77, qui justifie leur dérogation (et celle de la loi
organique egalement) a «un certain nombre de régles ou principes de valeur
constitutionnelle »*°”. Concrétement, le dispositif normatif de mise en aavre de |a citoyenneté
de Nouvelle-Calédonie est le suivant: I'article 77 renvoie a la loi organique pour la
détermination des régles relatives ala citoyenneté de Nouvelle-Calédonie ; I'article 4 de la loi
organique indique simplement qu’ « il est institué une citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie
dont bénéficient les personnes de nationalité francaise qui remplissent les conditions fixées a
l'article 188 », sans définir avec précision cette citoyenneté ; ¢’ est donc, selon la répartition
des compétences qu' elle détermine, ala loi nationale ou aux «lois du pays » de définir les
conséquences de la citoyenneté de Nouvelle-Calédonie, qui concernent les droits politiques
(corps électoral restreint) mais aussi le statut économique (acces a lI’emploi) et, au-delg
certains éléments du statut civil.

La spécificité de la citoyenneté de Nouvelle-Calédonie est en effet d'étre ala fois fondée
sur des criteres électoraux et de ne pas concerner tous les citoyens francais. Pour étre citoyen
de la Nouvele-Calédonie, il faut remplir les conditions fixées a I'article 188 de la loi
organique®®, tel qu’interprété par le Conseil constitutionnel®®®, en I'attente d’une nouvelle
révision congtitutionnelle sur ce point, les parlementaires ayant estimé que leur intention et
celle des parties aux accords de Nouméa avaient été dénaturées par la réserve d’ interprétation

267. CC, 15 mars 1999, n° 99-410 DC, loi organique relative a la Nouvelle-Calédonie. En effet, |'article 77 de
la Constitution indiquant que la loi organique déterminera (notamment) la citoyenneté de la Nouvelle-
Calédonie « dans le respect des orientations définies par cet accord et selon les modalités nécessaires d sa
mise en auvre », il résulte de ces dispositions que «le contréle du Conseil constitutionnel sur la loi
organique doit s'exercer non seulement au regard de la Constitution, mais également au regard des
orientations définies par l'accord de Nouméa ».

268. « Article 188 - I. - Le congres et les assemblées de province sont élus par un corps électoral composé des
électeurs satisfaisant a l'une des conditions suivantes : a) Remplir les conditions pour étre inscrits sur les
listes électorales de la Nouvelle-Calédonie établies en vue de la consultation du 8 novembre 1998 ; b) Etre
inscrits sur le tableau annexe et domiciliés depuis dix ans en Nouvelle-Calédonie ala date de l'élection au
congres et aux assemblées de province ; c¢) Avoir atteint I'dge de la majorité apres le 31 octobre 1998 et
soit justifier de dix ans de domicile en Nouvelle-Calédonie en 1998, soit avoir eu un de leurs parents
remplissant les conditions pour étre électeur au scrutin du 8 novembre 1998, soit avoir un de leurs parents
inscrit au tableau annexe et justifier d'une durée de domicile de dix ans en Nouvelle-Calédonie ala date de
l'élection. - II. - Les périodes passées en dehors de la Nouvelle-Calédonie pour accomplir le service
national, pour suivre des études ou une formation ou pour des raisons familiales, professionnelles ou
médicales ne sont pas, pour les personnes qui y étaient antérieurement domiciliées, interruptives du délai
pris en considération pour apprécier la condition de domicile ».

269. Le Conseil constitutionnel a procédé aune interprétation neutralisante de I'article 188 de la loi organique,
indiguant comme seule conforme ala Constitution la fixation d’un corps éectoral glissant (intégrant les
personnes domiciliées en Nouvelle-Calédonie depuis plus de dix ans, y compris celles qui se seraient
installées apres le 8 novembre 1998). CC, 15 mars 1999, n° 99-410 DC, préc. : « Considérant qu'il ressort
des dispositions combinées des articles 188 et 189 que doivent notamment participer a l'élection des
assemblées de province et du congres les personnes qui, ala date de l'élection, figurent au tableau annexe
mentionné au I de l'article 189 et sont domiciliées depuis dix ans en Nouvelle-Calédonie, quelle que soit la
date de leur établissement en Nouvelle-Calédonie, méme postérieure au 8 novembre 1998 ; qu'une telle
définition du corps électoral restreint est au demeurant seule conforme ala volonté du pouvoir constituant,
éclairée par les travaux parlementaires dont est issu l'article 77 de la Constitution, et respecte l'accord de
Nouméa, aux termes duquel font partie du corps électoral aux assemblées des provinces et au congres,
notamment, les électeurs qui, "inscrits au tableau annexe, rempliront une condition de domicile de dix ans
ala date de l'élection” ».
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formulée par le Consell constitutionnel. La rédaction de I’article 188 n’est pas dépourvue
d' ambigui tés; il en ressort tout de méme deux conditions : il faut étre « électeur » et satisfaire
al’une des trois conditions fixées par le | du méme article, toutes relatives a la durée de
résidence en Nouvelle-Calédonie.

Une telle détermination de la qualité de citoyen appelle les mémes commentaires que
ceux qui ont été effectués plus haut a propos de la détermination des titulaires de la
citoyenneté dans la premiére période post-révolutionnaire, celle de la Constitution de I'an
V111, détermination reprise aors par la doctrine. Si I’on combine les articles 4 et 188 de laloi
organique, la citoyenneté néo-cal édonienne est réservée aux personnes de natioralité francaise
(art. 4) faisant partie du corps électoral restreint (art. 188). Si on comprend bien |’ esprit
général de ces dispositions, les consequences de I’ identification effectuée entre titulaires de la
citoyenneté de Nouvelle-Calédonie et éecteurs spécifiques soulevent des interrogations.
Certes, I'implication principale de la citoyenneté spécifique est bien constituée par les droits
électoraux ; mais en tant qu’ elle a vocation ase transformer, al’issue de la période de vingt
ans, en nationalité, elle emporte pour ses titulaires un statut juridique spécifique, comprenant,
non seulement un régime de faveur en matiere d’'accés au travail mais auss une préférence
dans I’acces au territoire, voire, dans certains cas, un statut civil/ particulier, ce qui en fait
d ailleurs une citoyenneté trés classique dans sa formulation, les droits civiques et civils étant
la conséquence des droits politiques. De ce fait, des personnes qui sont installées sur le
territoire de Nouvelle-Calédonie et répondent ala condition de résidence mais ne sont pas
électeurs, pour quelque raison que ce soit (nationdité, age, ou plus simplement non-
inscription sur les listes électoraes), ne sont pas citoyens de la Nouvelle-Caédonie et ne
peuvent ainsi bénéficier du statut spécifique créé pour ces citoyens cumulativement par la loi
organique (droit spécifique al’emploi) et par les lois du pays (notamment en matiere de statut
civil)?7°,

270. Sur le méme registre, la spécificité, y compris relative aux droits civiques, de la population de Mayottea
été reconnue tant par la loi que par le Conseil constitutionnel, dans une décision de mai 2000 (CC, 4 mai
2000, n° 2000-428 DC, Loi autorisant une consultation de la population de Mayotte, JO du 10 mai 2000, p.
6976, AJDA 2000, p. 561, chr. J-E. SCHOETTL ; LE POURHIET (A.-M.), « La Constitution, Mayotte et les
autres », RDP 2000, p. 883; PIASTRA (R.), « Le Conseil constitutionnel, juge de la constitutionnalité d' une
loi prévoyant un référendum local aMayotte», LPA 27 juillet 2000, n° 149, p. 12). Les auteurs de la saisine
considéraient qu’« en isolant une fraction de la population nationale pour la consulter, seule, sur une
évolution de sa forme institutionnelle, les auteurs de la loi reconnaissent implicitement l'existence d'un
peuple mahorais. Ce faisant, ils méconnaissent votre jurisprudence constante en vertu de laquelle la
Constitution ne connait qu'un seul peuple, le peuple francais, composé de citoyens, c'est-a-dire d'individus
indifférenciés et non de communautés », ce a quoi le Conseil répond que «la Constitution de 1958 a
distingué le peuple francais des peuples des territoires d'outre-mer, auxquels est reconnu le droit ala libre
détermination et a la libre expression de leur volonté ; qu'il suit de la que ces griefs doivent étre rejetés
comme inopérants ». 11 'y a cependant acet égard une certaine incohérence de la jurisprudence du Consell
constitutionnel. La situation de Mayotte est en effet, d'un point de vue juridique, équivalente acelle de la
Nouvelle-Calédonie, du moins avant la révision constitutionnelle de 1998 : il s'agit de territoires d’ Outre-
mer. Dans |I’une et |I'autre décisions, c'est la restriction d’un corps électoral a une partie seulement des
citoyens qui était en cause; dans les deux cas, le Conseil constitutionnel &cepte la restriction proposée;
mais al’ égard de Mayotte, il la valide au motif que les peuples d outre-mer sont reconnus en tant que tels
par la Constitution (se fondant sur le 16e alinéa du Préambule de la Constitution de 1946), tandis qu'il se
référe ala dérogation constitutionnelle instaurée par le nouveau titre XI11 de la Constitution pour accepter
le corps électoral restreint dans le cas de la Nouvelle-Calédonie. Si, dans I'un et I'autre cas, le résultat est
identique - |a reconnaissance de droits politiques particuliers pour une catégorie de citoyens francais -, on
voit mal pourquoi le Conseil constitutionnel a assorti de réserves strictes d’ interprétations sa validation des
restrictions au corps électoral effectuées au profit d'un peuple d’outre-mer dans le cas de la Nouvelle-
Calédonie (en se fondant exclusivement sur une disposition constitutionnelle, I'art. 77, qui déroge a
I"indivisibilité des citoyens posée al’art. 3) i, par ailleurs (décision relative aMayotte), la spécificité des
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Telle que prévue par le projet de révision congtitutionnelle présenté au Congres, la
citoyenneté de Polynésie évite cet écueil, dans |la mesure ou, comme le soulignait notamment
le secrétaire d’'Etat a I’ outre-mer, Jean-Jack Queyranne, «elle ne concerne pas le corps
électoral, qui demeure celui de droit commun », mas «a exclusivement pour objet de
permettre que le développement économique et social profite en priorité aux Polynésiens. Le
projet précise les domaines exclusifs ou elle leur accordera des avantages spécifiques :
l'acces a l'emploi, le droit d'établissement pour ['exercice d'une activité économique et
l'accession a la propriété fonciere. 1l s'agira bien en ces matieres de déroger au principe
d'égalité pour permettre aux futurs citoyens polynésiens dans ces domaines de disposer de
droits plus étendus »*"*. Cette restriction reste cependant pour |'instant virtuelle, é&ant donné
que, outre I'annulation de la convocation du Congres pour entériner la modification de la
Congtitution, le futur article 78 renvoie aune loi organique pour fixer «les regles relatives a
la citoyenneté polynésienne et aux effets de celle-ci en matiere d’acces a l’emploi, de droit
d’établissement pour [’exercice d’une activité économique et d’accession a la propriété
fonciere ». Le méme dispositif se retrouve, de fagon effective cette fois, dans le cas de la
Nouvelle-Calédonie, les dispositions relatives al’emploi constituant, comme le soulignait le
Secrétaire d'Etat a I'outremer lors de la derniére lecture devant I'Assemblée de la loi
organique, « ['un des éléments essentiels de 'accord de Nouméa, qui ont nécessité la révision
constitutionnelle »*'*. s visent pour |’ essentiel agarantir un accés préférentiel al’emploi et
aux fonctions publiques locales pour les citoyens de la Nouvelle-Calédonie?”.

II'y adonc bien, apropos de la Nouvelle-Calédonie ou de la Polynésie, voire de Mayotte,
congtitution de citoyennetés particulieres. Les criteres d attribution de ces citoyennetés sont
différenciés, pour étre fondés principalement sur un critere de résidence, C est-adire de
« préférence territoriale »*’™ mais le satut juridique quelles attribuent est également
spécifique, puisqu'a coté de droits civiques, eux-mémes différenciés, elles entrainent
également attribution de conditions particulieres quant a I’acces aux emplois, y compris
publics. Il sagit donc de citoyennetés plus complétes que la citoyenneté nationae,
puisqu’ elles integrent une dimension économique, plus situées aussi, en raison de la durée de
I”ancrage sur le territoire qu’elles exigent pour leur attribution, mais aussi de citoyennetés

peuples d' outre-mer est telle qu'il est possible de les considérer comme un peuple (au sens de la décision
statut de la Corse de 1991), et donc comme un corps de dtoyens spécifiques, auxquels I'application de
Iarticle 3 est écartée.

271. QUEYRANNE (J.-J), présentation du Projet de loi constitutionnelle relative ala Polynésie francaise et ala
Nouvelle-Calédonie, Assemblée nationale, 2e séance du 10 juin 1999.

272. QUEYRANNE (J-J), présentation du Projet de loi organique relative ala Nouvelle-Calédonie, Assemblée
nationale, 2e séance du 11 février 1999.

273. Loi organique n° 99-209 du 19 mars 1999 relative ala Nouvelle-Calédonie (/O du 21 mars 1999, p. 4197),
art. 24 . «Dans le but de soutenir ou de promouvoir l'emploi local, la Nouvelle-Calédonie prend au
bénéfice des citoyens de la Nouvelle-Calédonie et des personnes qui justifient d'une durée suffisante de
résidence des mesures visant a favoriser l'exercice d'un emploi salarié, sous réserve qu'elles ne portent pas
atteinte aux avantages individuels et collectifs dont bénéficient a la date de leur publication les autres
salariés. - De telles mesures sont appliquées dans les mémes conditions a la fonction publique de la
Nouvelle-Calédonie et a la fonction publique communale. La Nouvelle-Calédonie peut également prendre
des mesures visant a restreindre l'accession a l'exercice d'une profession libérale a des personnes qui ne
Justifient pas d'une durée suffisante de résidence. - La durée et les modalités de ces mesures sont définies
par des lois du pays ».

274. AUBIN (E.), « Le Conseil constitutionnel face au concept de citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie», LPA,
28 septembre 1999.
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intégratives, puisque, en théorie tout au moins, elles ne s opposent pas a la citoyenneté
nationale, dont elle font par conséquent partie.

B. La conciliation difficile des cercles de citoyenneté

«J'oublierai ce soir que je suis juriste. Je voterai ce projet de loi »*"® : C'est par ces
termes qu'une ancienne secrétaire d'Etat & I’outre-mer affirmait son approbation de la
citoyenneté de Nouvelle-Calédonie, formulant d'une fagon un peu abrupte |'état d esprit
géréra des parlementaires. La reconnaissance de citoyennetés particulieres, fondées sur des
appartenances culturelles et sur le «lien particulier » rattachant I’individu a un territoire,
souleve en effet un certain nombre de difficultés. Reconnaitre de telles citoyennetés, c'est en
effet admettre que le citoyen ne soit plus exclusivement défini par rapport ason appartenance
ala Nation mais aussi par son intégration ad’ autres communautés ; mais comme on affirme
par ailleurs que les citoyennetés particulieres ne sont pas incompatibles avec la citoyenneté
nationale - ce que proclame désormais avec force la rédaction du Traité ingtituant les
communautés européennes issue du Traité d’ Amsterdam, dont I'article 17 précise que «la
citoyenneté de 'Union compléte la citoyenneté nationale et ne la remplace pas » - , il y alieu
de sinterroger sur |’ articulation de ces différentes appartenances. Dans ce cadre, et arebours
d’un mouvement général de soumission de la politique au droit?>’®, on voit trés nettement la
« supériorité du politique sur le droit »*'", ce qui n’est d'ailleurs peut-étre qu’ un juste retour &
la conception républicaine initiadle pour laguelle la citoyenneté est d’abord une notion
politique. Une telle perception est cependant quelque peu dérangeante pour les juristes : le
droit de la citoyenneté en ressort comme fondamentalement éclaté et surtout irréductiblement
contradictoire.

Cette contradiction apparait de fagcon évidente s I’on met en relation les citoyennetés
francaise, européenne et de Nouvelle-Calédonie, dont la compatibilité est en elleméme
affirmée, puisqu’un citoyen francais établi avant 1988 en Nouvelle-Calédonie est en méme
temps citoyen européen, francais et de la Nouvelle-Calédonie. Pourtant, les contenus (et, dans
une certaine mesure, les modalités dattribution) de ces citoyennetés apparaissent
difficilement conciliables. Ce qui est ici visé n’est pas congtitué par la délimitation d un corps
électoral restreint ; si cet élément central de la citoyenneté de la Nouvelle-Caédonie est
évidemment contraire ala citoyenneté francaise mais, si I’on suit le Conseil constitutionnel,

275. MICHAUX-CHEVRY (L.), intervention lors de la discussion du Projet de loi constitutionnelle le 30 juin 1998,
JO Sénat, CR débats, n° 110, col. 45. Des propos similaires avaient été tenus, de fagon moins synthétiques,
lors de la discussion du projet de loi congtitutionnelle devant I’Assemblée nationale: «L'accord de
Nouméa est un pari sur l'avenir et sur l'intelligence. Certes, ses dispositions originales ne sont pas
strictement conformes a l'orthodoxie constitutionnelle, mais il faut savoir faire preuve de pragmatisme
quand la paix est a ce prix. (" Tres bien !" sur les bancs du groupe du RPR et du groupe socialiste) Et le
droit ne remplit sa fonction civilisatrice que s'il sait s'adapter a la vie ».(M. Didier Quentin (RPR),
intervention al’ Assemblée Nationale, séance du 11 juin 1998).

276. FAVOREU (L.), La politique saisie par le droit. Alternances, cohabitation et Conseil constitutionnel,
Economica 1988, 153 p.

277. CHARLOT (P.), CONNETABLE (F.), « Le titre XIII ou le droit saisi par la politique », Jurisweb, juin 1999
(http://www.rgjf.org/articles/29061999.php).
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autorisé par la Constitution, il n’est pas, en |’ éat actuel du droit néo-calédonier?’®, contraire a
la citoyenneté européenne : le corps éectoral restreint ne trouve a s appliquer que pour les
élections spécifiques ala Nouvelle-Caédonie, ce que ne sont ni les éections municipales, ni
bien sr les élections européennes, seules concernées par les implications éectorales de la
citoyenneté européenne®’®. En revanche, les implications de la citoyenneté de la Nouvelle-
Calédonie sur I’ acces au travail voire, aterme, sur I’ entrée et le s§our en Nouvelle-Calédonie,
apparaissent difficilement conciliables avec la citoyenneté européenne. La présidente de la
commission des lois de I’Assemblée nationale jugeait ains que les «discriminations
susceptibles d’étre apportées dans [’acces a [’‘emploi aux ressortissants frangais et
étrangers » seraient vraisemblablement contraires & «nos engagements européens »*°. Le
rapporteur de la loi organique devant I’ Assemblée, Bernard Derosier, précisat de fagon trés
détaillée?®! |es incompatibilités existant entre la restriction du droit au travail en Nouvelle-
Calédonie et le principe de libre établissement pose, pour les Territoires d’ outre-mer, par
I'article 186 du Traité instituant les communautés européennes®®?. Les éponses apportées a
cette question sont pour I’instant assez nuancées, |’ application du principe de libre acces a
I’emploi salarié étant conditionné ala conclusion de conventions qui n’ont pas encore vu le
jour, la jurisprudence tant nationale®®® que communautaire®®* jugeant ains que le principe
N’ est pas applicable en I’ état aux territoires en cause. En revanche, la protection de I’ acces aux
professions libérales®® est contraire al’article 183 du traité (travailleurs indépendants)?®,
puisque le raisonnement & son propos est inverse de celui précisé al’ article 186 : les Etats
membres dont dépend le pays ou territoire d’outre-mer concerné peuvent demander des
dérogations, accordées par la Commission, au principe de libre établissement des travailleurs
indépendants, dérogation que la France n'a pas (encore) demandée. Cette restriction a
I’emploi étant susceptible d entrainer une atteinte a la liberté de s§our sur le territoire
concerng, elle est, par voie de conseguence, également contraire au droit de droit de circuler et

278. L’article 188 de la loi organique précitée précise que le corps électoral restreint ne s applique que pour les
élections du congres et des assemblées de provinces, mais le Point 2 des accords de Nouméa indique que
les restrictions sont applicables aux « institutions du pays », ce qui signifie que le corps électoral restreint
pourrait se voir appliquer aux éections municipales s le statut des communes de Nouvelle-Calédonie était
modifié d’ une fagon telle qu’il soit spécifique au pays.

279. Compte tenu de son absence de conséquences sur la juxtaposition des citoyennetés, on ne fera pas mention
ici de I'éventuelle incompatibilité existant entre la restriction du corps électoral et le Pacte international
relatif aux droits civils et politiques et ala Convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et
des libertés fondamentales, incompatibilité qui, comme on sait, n'est véritablement contestée ni par le
Conseail d’ Etat (CE, Ass,, 30 octobre 1998, Sarran, Levacher et autres,
GAJA n° 113) ni par la Cour de cassation (Ass. plén., 2 juin 2000, Fraisse).

280. CATALA (N.), travaux de la commission des lois, Assemblée nationale, compte-rendu n° 59 du 28 mai
1998.

281. DEROSIER (B.), Rapport AN n° 1275, JO doc. parl., Ass. nat., 21 décembre 1998.

282. Article 186 (ex-article 135) : «Sous réserve des dispositions qui régissent la santé publique, la sécurité
publique et 'ordre public, la liberté de circulation des travailleurs des pays et territoires dans les Etats
membres et des travailleurs des Etats membres dans les pays et territoires sera réglée par des conventions
ultérieures qui requierent l'unanimité des Etats membres ».

283. CE, 12 mai 1989, Ministre des D.O.M.-T.O.M. c. Mme Piermont.

284. CJCE, 12 décembre 1990, Kaefer et Procacci c. Etat frangais.

285. Loi organique précitée, art. 24, paragraphe 2.

286. Article 183 (ex-article 132): « L association poursuit les objectifs ci-apres. [...] 5) Dans les relations
entre les Etats membres et les pays et territoires, le droit d’établissement des ressortissants et sociétés est
réglé conformément aux dispositions et par application des procédures prévues au chapitre relatif au droit
d’établissement et sur une base non discriminatoire, sous réserve des dispositions particuliéres prises en
vertu de ’article 187 ».
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de sgourner librement sur le territoire d'un Etat-membre (art. 18 du Traité), droit constitutif
de la citoyenneté européenne. Il y a donc la une contradiction manifeste entre citoyenneté
européenne et citoyenneté néo-caédonienne ; on ne peut d'ailleurs que regretter que le
Conseil constitutionnel n’ait pas relevé cette contradiction entre une norme communautaire et
la loi organique, se contentant d’ examiner la conformité de I'article 24 de cette loi aux
objectifs fixés par les accords de Nouméa, alors que, s agissant d’ une norme communautaire
et non internationale, il lui aurait été possible de transposer le raisonnement qu’il a tenu lors
de I’examen de la loi organique relative au droit de vote des citoyens européens?®’, suivant
lequel I'article 88-3 entraine I’ intégration dans les normes de références de son contréle des
dispositions du traité et des normes qui en découlent 22,

D’autres contradictions identiques existent entre citoyenneté nationde et néo-
calédonienne.

En premier lieu, conformément aux 5° et 9° de I'article 99 de la loi organique, le statut
civil coutumier mais auss I’ éat et la capacité des personnes, doivent étre fixés par les lois de
pays. Certes, |'article 21 réserve aI’Etat la compétence en matiére de droits civiques, de
libertés publiques et de régime éectoral, ains que, jusqu’au plus tard en 2009, pour fixer le
«droit civil»®®; il nen reste pas moins que, & I'issue de cette échéance (et
vraisemblablement auparavant), le droit civil qui, lors de I’ @aboration du Code civil, était vu
comme la conséguence des droit civiques, pourra étre différencié entre les citoyens francais
résidant en Nouvelle-Calédonie et les citoyens calédoniens. L’ examen des lois de pays par le
Conseil constitutionnel n’ayant pas de caractére obligatoire>®, cette contrariété ne serait pas
forcément sanctionnée. On voit mal, d'ailleurs, sur quel fondement elle pourrait I'étre, le
transfert du droit civil ala Nouvelle-Calédonie étant prévu par |’ accord de Nouméa auquel, on
I"avu, le Consell reconnait valeur constitutionnelle.

La méme difficulté ne manquera pas d étre soulevée a propos de la situation des
administrés en Nouvelle-Calédonie. Les normes régissant les rapports entre les usagers et
I’administration sont en effet principalement d’ origine jurisprudentielle ou réglementaire et

287. Loi organique n° 98-404 du 25 mai 1998 déterminant les conditions d'application de I'article 88-3 de la
Constitution, JO du 26 mai 1998, p. 7975.

288. Cons. const., 20 mai 1998, n° 98-400 D.C., JO du 26 mai 1998, p. 8003.

289. Loi organique n° 99-209 du 19 mars 1999 relative ala Nouvelle-Calédonie préc., article 21, 111, 4°.

290. Compte tenu des modalités de sa saisine, le Conseil constitutionnel n’a pas encore eu ase prononcer sur le
fond d'une loi du pays. La seule décision rendue ace jour apropos d une loi de pays, en date du 27 janvier
2000, (Cons. const., 2000-1 LP, Loi du pays n°99-003 instituant une taxe générale sur les services, JO du
29 janvier 1999, p. 1536), ne s'est prononcée que sur la procédure législative, le Conseil limitant son
contrdle, contrairement a ce qu'il effectue a propos des lois applicables al’ensemble du territoire de la
République, a la saisine du reguérant (en I'occurrence le président de la province des fles Loyauté,
président de I’une assemblées de provinces, autorité de saisine suivant I’article 104, 1™ alinéa de la loi
organique). Sur la procédure et I'intensité du contréle de constitutionnalité des lois du pays, Cf. LUCHAIRE
(F.), « Le Conseil constitutionnel devant laloi du pays en Nouvelle-Calédonie. Commentaire de la décision
du 27 janvier 2000 », RDP 2000, p.554. Cf. également SCHOETTL (J-E.), «Le contr6le du Conseil
constitutionnel sur les lois des territoires d'outre-mer », AJDA 2000, p.252. Quant au Conseil d' Etat, les
avis qu’'il rend en cette matiére n’étant pas rendus publics, le seul avis augquel on peut se référer est celui
gue mentionne le Rapport public 2000 (EDCE n° 51, La documentation francaise, p. 125). Dans cette
« note d’ observations » (et non cet avis, le Conseil estimant que la procédure prévue par I'article 100 de la
loi organique doit se traduire par une réponse distincte de celle qu'il peut ére amené afournir sur des
projets de lois « classiques »), le Conseil a considéré que la limitation al’accés au conventionnement en
fonction de critéres géographiques n’ était contraire aaucun principe avaleur constitutionnelle.
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les « lois du pays », conformément au principe de spéciaité légidative, ont une valeur
supérieure aux réglements nationaux : de ce fait, une bonne partie du droit applicable aux
administrés ou aux usagers de I'administration n'est plus applicable de plein droit sur le
territoire de la Nouvelle-Calédonie®®*.

De telles difficultés de cohabitation entre citoyennetés particulieres ne sont pas réservées
al’ outre-mer. La reconnaissance de catégories spécifiques de citoyens non plus fondées, de
facon classique, sur des différences de situations appreéciables objectivement ou des nécessités
d'intérét général, mais sur leur origine, vont dans le méme sens. Le décret du 13 juillet 2000
instituant une mesure de réparation pour les orphelins dont les parents ont été victimes de
persécutions antisémites®? constitue ainsi une discrimination - certes positive - fondée sur
I origine ethnique?®® al’ égard d’ une partie des citoyens francais®*.

Cette difficile conciliation se trouve au caar de la notion de citoyenneté administrative :
considérer I’usager comme un citoyen, c'est considérer comme résolue la « contradiction
entre l'usager et le citoyen. Ainsi, si vous posez une question sur la réglementation du droit de
greve dans les services publics aprés un conflit social a la RATP ou la SNCF, on connait
d'avance les résultats. Si vous posez la question au citoyen par rapport au principe
constitutionnel, il y a deux principes d'égale valeur : celui de la liberté du droit de gréve en
France et celui de la continuité des services publics (...). Tout le probleme, c'est la
conciliation de ces deux principes, résoudre des situations contradictoires et parfois

conflictuelles »*%°.

Tout I'intérét de I’ introduction dans le droit public contemporain d’ une rotion telle que la
citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie est pourtant de montrer que les incompatibilités

291. Sauf, éventuellement, a ce que ces normes aient été dégagées par interprétation de lois ellesmémes
déclarées applicables sur le territoire. Cf. ORFILA (G.), Régime législatif, réglementaire et coutumier de la
Nouvelle-Calédonie, L' Harmattan, 2000, coll. Logiques juridiques, p. 74-75.

292. Décret n° 2000-657 du 13 juillet 2000, JO du 14 juillet 2000 p. 10838.

293. Lamesure est réservée a« toute personne dont la mére ou le pére a été déporté da partir de la France dans
le cadre des persécutions antisémites durant I'Occupation et a trouvé la mort en déportation ».

294. Ce décret a été critiqué par un certain nombre de parlementaires. Claude Huriet s'inquiétait ainsi de « cette
différence de traitement qui laisse a penser qu'il existerait plusieurs catégories de Frangais », goutant que
« cette situation est plus que surprenante, d'autant qu'il lui rappelle que les harkis, des Frangais d'outre-
mer, dont un Etat francais légitime n'a pu empécher le massacre, n'ont jamais été indemnisés de maniére
décente » (HURIET (C.), Question écrite du 16 ao(t 2000 n° 27322 JO Sénat, 24 ao(t 2000, p. 2873) ; la
réponse du gouvernement (réponse du Premier ministre aune question écrite, JO Sénat, 7 septembre 2000,
p. 3073) est des plus évasives : apres avoir rappelé I’ origine du décret, il indique seulement que, « conscient
de la souffrance qui fut celle de tous les orphelins de déportés, le gouvernement menera une réflexion
globale sur les conditions dans lesquelles I'Etat les a indemnisés ». Saisi de la 1égalité du Décret, le Consell
d Etat (CE, Ass., 6 avril 2001, Pelletier, AJDA 2001, p. 444, chr. M. GUYOMAR et P. COLLIN) ne I'a pas
estimé contraire au principe d'égalité, au motif que «les personnes tombant sous le coup des mesures
antisémites ont fait [’objet, pendant [’occupation de la France, d’une politique d’extermination
systématique qui s’étendait méme aux enfants ; qu’ainsi, eu égard a l’objet de la mesure qu’il avait
décidée, le gouvernement a pu, sans méconnaitre ni le principe constitutionnel d’égalité ni la prohibition
des discriminations fondées sur la race, regarder les mineurs dont le pére ou la meére a été déporté dans le
cadre des persécutions antisémites pendant |’Occupation comme placés dans une situation différente de
celle des orphelins des victimes des autres déportations criminelles pratiquées pendant la méme période ».
La lecture trés libre du décret par le Conseil d'Etat (la mesure attaquée visait les persécutions dont étaient
victimes les parents des orphelins juifs, non celles visant leurs enfants) montre certes que le Conseil voulait
atout prix éviter de se substituer al’administration pour apprécier |’ étendue des catégories de personnes
qu’elle jugeait nécessaires d’indemniser, mais surtout qu’il a validé le principe d'un traitement différencié
des citoyens fondé, bien qu’il s'en défende, sur |’ appartenance raciale.

295. BARGAS (D.), in « De l'usager au client : vers un dialogue de type nouveau avec |'administration»,
Calloque de I'Association des administrateurs du Tour extérieur/ENA, 27 juin 1991, p. 30.
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manifestes existant entre les conséquences de cette citoyenneté spécifique et celles de la
citoyenneté francaise n’empéchent pas gu’ un citoyen de la Nouvelle-Calédonie est en méme
temps citoyen francais; par conséquent, la pluralité des appartenances citoyennes
(européenne, nationale, locale, administrative, etc.) demeure juridiquement possible alors
méme que les implications de ces citoyennetés sont contradictoires. On peut certes souhaiter,
« a terme, que le pouvoir constituant clarifie les relations entre les différentes formes de
citoyenneté qui cohabitent désormais dans la Constitution, afin de préciser la consistance
d'une citoyenneté francaise sérieusement concurrencée par le haut et par le bas»**° ; la
réalité juridique de cette juxtaposition contradictoire de citoyennetés multiples n'en est pas
moins actuellement une évidence. Mais laencore la nature de la citoyenneté de la Nouvelle-
Calédonie apporte une réponse au moins partielle : il s'agit d une notion construite pour étre
un passage, le lieu soit d’une construction d’ une nouvelle citoyenneté nationale de Nouvelle-
Calédonie - exprimée sous forme de nationalité - soit vers une nouvelle modalité d exercice
de la citoyenneté francaise; les autres citoyennetés particulieres - et la citoyenneté
administrative au premier chef - peuvent étre précisées selon le méme schéma.

CONCLUSION DU CHAPITRE 1

A I'inverse de la rétraction de la citoyenneté républicaine aux seuls droits éectoraux,
I’ émergence de formes nouvelles de citoyenneté met |’ accent sur |’ attachement des citoyens a
la communauté politique. Malgré leur diversite, il est possible de dégager trois
caracteéristiques communes de ces nouveaux territoires de la citoyenneté.

Qu'il s agisse du communautarisme, du multiculturalisme, ou, en France, de la « nouvelle
citoyenneté », ces formes nouvelles mettent |’ accent, al’ opposé de la conception républicaine,
sur la nécessaire prise en compte du citoyen tel gu'il est, c'est-adire inséré dans une
communauté possédant une identité particuliere ; cette orientation engendre une définition de
la citoyenneté plus concreéte, qui ne se situe donc plus seulement au niveau de I’ expression de
la souveraineté nationale, mais prend également en considération I’ environnement culturel et
socia du citoyen; ce dernier n’est donc plus un étre abstrait et générique, sa singularité (et la
diversité des citoyens) devant étre intégrée ala définition de la citoyenneté.

Cette nouvelle citoyenneté dépasse le seul cadre national. L’ élargissement se produit de
deux maniéres : sur un plan vertica, on assiste alI’émergence d'une citoyenneté a la fois
supra-nationale (européenne) et infra-nationale (locale), qui entre en relation potentiellement
conflictuelle avec la citoyenneté républicaine ; sur un plan horizontal, la citoyenneté conquiert
des espaces qui ne sont plus seulement politiques, mais sociaux, culturels ou encore
€conomiques.

296. AUBIN (E.), « Le Conseil constitutionnel face au concept de citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie», LPA,
28 septembre 1999.
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Enfin, la nouvelle citoyenneté met |’ accent, notamment par les nouveaux développements
du civisme, sur la nécessité de renforcer concretement |’ appartenance commune, ce qui lui
permet aussi d’ étre plus inclusive. Ce renforcement se fait de facon éclatée, atravers des lieux
d'intégration qui ne sont plus liés aux seuls rituels éectoraux, de sorte que la citoyenneté est
auss plus différenciée.
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CHAPITRE 2 : LA CITOYENNETE EMPORTE
L’ATTRIBUTION D’UN STATUT JURIDIQUE

L’ éclatement des appartenances a pour consequence de relativiser I'unité du statut
juridique du citoyen. Une telle évolution rend obsoléetes des affirmations telles que «la
citoyenneté, ¢’est bien le droit de vote »" : |es appartenances éant éclatées, la juxtaposition de
citoyens jouissant de droits électoraux et dautres qui n'en sont pas titulaires empéche
désormais que le statut juridique du citoyen soit réduit aces seuls ééments.

Le titre de la troiséme partie (« un citoyen plus présent ») du « rapport Vedel » remis en
1993 par le Comité pour la révision de la Constitution résume parfaitement cette situation:

« Le citoyen veut vivre dans un Etat de droit. Trois termes résultent de cette exigence : la
reconnaissance des droits et des libertés, la protection qui leur est nécessaire, la
participation directe @ la formation et a I'expression de la volonté générale »*. Cette
évolution se traduit par une transformation quasi compléte du contenu juridique du statut du
citoyen. A partir du moment oul les lieux d’ accés (et d ancrage) ala citoyenneté sont éclatés et
diversifiés, une tension s instaure entre I’intégration et la représentation : la possibilité d’ étre
citoyen n’ étant plus exclusivement rattachée al’ appartenance nationale, les instruments d’ une
citoyenneté autonome par rapport acette appartenance se développent. Les droits du citoyen
ne se limitent plus & des droits de participation : ils sont aussi constitués par des «droits
d’ opposition» qui forment d’ ailleurs |’ essentiel de son statut.

En ce qui concerne les droits de participation, la remise en cause de |’ électorat et de la
nationalité comme noad de la citoyenneté conduit apenser que la citoyenneté peut s exprimer
autrement que par I’éection de représentants : la participation doit se manifester a tous les
niveaux ou elle peut sexercer. On assiste ains a |'approfondissement de la logique
participative (Section 1). Le statut du citoyen ne saurait toutefois se limiter ala participation:
il est titulaire de droits par |’exercice desquels il peut demander des comptes a ceux qui le
représentent ; en méme temps, il adroit de posséder les conditions matérielles de |’ exercice de
sa citoyenneté (Section 2). Le statut du citoyen est désormais, al’image de la citoyenneté dont
il est la conséquence, fondamentalement éclaté.

SECTION 1 : CITOYENNETE ET DROITS DE PARTICIPATION

Le nouveau discours juridique de la citoyenneté présente une caractéristique qui a, dans
les développements précédents, été délaissée: il ne traite pas de la citoyenneté mais du
citoyen. 1l s agit de renforcer les droits du citoyen, de promouvoir un « Etat plus proche des

1. BORELLA (F), «Nationaité et citoyenneté», in COLAS (D.), EMERI (C.)), ZYLBERBERG (J.) dir.,
Citoyenneté et nationalités. Perspectives en France et au Québec, Paris 1991, PUF, coll. Politique
d'aujourd'hui, p. 223 (I’ auteur critiquant d'ailleurs cette conception rédudtrice).

2. Comité consultatif pour larévision de la Constitution, 1993.
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citoyens »°, de «rapprocher la décision des citoyens »*, ou encore de «donner d chaque
citoyen les moyens d’agir sur son environnement quotidien »° : |la figure du citoyen est par
conséquent placée au centre du paysage juridique.

Cette mise en exergue du citoyen entraine directement une revalorisation des droits de
participation comme élément central de la définition juridique de la citoyenneté. Certes, la
participation a toujours été considérée comme constitutive de la citoyenneté, voire parfois
comme sa seule substance juridique. Mais il s agissait aors de la participation politiqgue du
citoyen: les droits de participation reconnus al’individu en tant que citoyen ne pouvaient en
effet &tre exercés que lors des éections politiques® ; la participation qu'il pouvait étre amené a
exercer par ailleurs se faisait ades titres particuliers - étudiant, membre d’ associations, €etc. -
mais non en tant que citoyen. Cette intrication des droits de participation du citoyen et des
droits électoraux se trouve désormais contestée (s /), y compris par le Conseil constitutionnel,
ce qui permet le développement d autres lieux et formes de participation qui appartiennent
pourtant bien au citoyen en tant que tel (§ 2).

§ 1. Droit de participation et droits électoraux : I’inévitable disjo nction

Les linéaments d'une remise en cause juridiqgue de I’identification des droits de
participation composant la citoyenneté et des droits électoraux sont, en droit positif, encore
peu visibles ; il faut par conséquent avancer en ce domaine avec la plus grande prudence. On
a en effet vu plus haut que la conséquence principale de I’ ouverture des droits civiques et de
certains droits politiques, aux étrangers était le renforcement de la place des seuls droits
électoraux - tout au moins de ceux d’ entre eux qui restent réservés aux nationaux Francais -
dans la définition de la citoyenneté. 1l est cependant possible, apartir de quelques indices, de
percevoir une certaine évolution en ce domaine, évolution qui se trouve d§aen germe dans la
Condgtitution.

Il faut tout d'abord revenir un instant au texte de la Constitution, dont on a vu qu’il ne
faisait que trés rarement référence au citoyen. La combinaison des articles 34 et 75 fait
curieusement émerger une notion de la citoyenneté plus conforme acelle qui était proposée
par la doctrine classique, en tout état de cause totalement différente de la seule dtoyenneté
électorale que le Conseil congtitutionnel ou la doctrine évoquent trop fréguemment. La
conséquence normale de la qualité de citoyen, alaquelle I article 75 vient poser une exception
(« Les citoyens de la République qui n’ont pas le statut civil de droit commun, seul visé a
l'article 34, conservent leur statut personnel tant qu’ils n’y ont pas renoncé ») est |’ attribution
d un statut civil.

3. PcqQ (J), L'Etat en France. Servir une nation ouverte sur le monde, Paris 1994, La documentation
francaise, coll. des Rapports officiels, p. 150-151.

4. JUPPE (A.), « Nos concitoyens veulent que les décisions soient prises au plus prés du terrain », Pouvoirs
locaux, n° 30, 3etrim. 1996, p. 22-26.

5. JouFrrFA (Y.), « Pour une nouvelle citoyenneté locale», Territoires, n° 287, avril 1988, p. 12.

6. Cf. par ex. ESMEIN (A.), Eléments de droit constitutionnel, 8e ed., 1927, 1. 1, p. 587, pour lequel «les droits
civiques représentent la participation des citoyens au gouvernement, al'administration, ala justice ».
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Les deux éléments de cette définition appellent un commentaire. La conséguence de
I attribution de la qualité de citoyen est lajouissance d' un statut protecteur, d’ un ensemble de
droits garantis par I’ Etat’ aceux qu'il désigne comme citoyens® ; mais ce statut du citoyen est
défini de fagon tres curieuse. Eu égard aux caractéristiques que le Conseil constitutionnel a
pris I’ habitude d’ attacher ala notion de citoyenneté, on s attendrait atrouver cités les droits
électoraux, c'est-adire le droit de vote et I'éigibilité: or c'est le statut civil qui est vise, que
I’ article 34 décrit comme comportant certes les « droits civiques » mais aussi des «garanties
fondamentales » accordées pour |’ exercice des libertés publiques. Cette derniére formulation
n'est pas des plus heureuses ; on voit en tout cas qu'a sen tenir au texte constitutionnel,
I'identité affirmée par le Consell constitutionnel entre citoyenneté et votation est
juridiqguement erronée : les droits liés ala participation éectorale ne sauraient constituer aeux
seuls le centre de la notion de citoyenneté.

Cette ouverture est confirmée par |’évolution de la jurisprudence du Consell
congtitutionnel. Dans une décision de 1995, le Conseil a en effet fait application des regles
relatives au suffrage politique, et a lui seul, a des élections administratives. |l S agissait
d’examiner une disposition de la loi relative a I’aménagement et au développement du
territoire, qui concernait les communautés de communes. L’article validé par le consell
disposait que «la répartition des siéges au sein du conseil de la communauté de communes
est assurée en fonction de la population, chaque commune disposant au minimum d’un siege,
aucune commune ne pouvant disposer de plus de la moitié des siéges »°. Le Conseil, &propos
de cette disposition apparemment anodine, va appliquer les critéres relatifs al’ organisation du
suffrage politique (en I'occurrence, la « base essentiellement démographique ») pour une
« élection » dont on ne peut que contester le caractere politique, sauf a considérer que les
établissements publics de coopération intercommunale sont des collectivités territoriales™.
Au-delade la signification en termes de « démocratie administrative » d’ une telle disposition,
on remarquera surtout ici que les modalités d’ exercice d'un droit exclusif de citoyenneté sont
en quelque sorte banalisées par le Conseil Iui-méme et appliquées & un domaine qui,
jusgu’ aors, avait été traité a partir des régles concernant le suffrage professionnel. Deux
interprétations de cette extension des regles relatives au suffrage politique — seul droit de
citoyenneté pour le Consell constitutionnel — sont possibles : soit il y a extension de la
condition de citoyenneté ad autres élections que les seules éections que le Conseil considéere
habituellement comme politiques, ce qui cependant parait peu probable; soit il y a au
contraire disjonction entre la condition de citoyenneté et |e suffrage politique.

Méme s cette remise en cause de I'identification des droits de participation aux droits

électoraux reste, en droit congtitutionnel, relativement timide et limitée, elle n’en permet pas
moins de montrer que la participation des citoyens es qualités ne se fait plus uniquement par

7. Cequi est une application de la définition libérale classique de la citoyenneté, comme libertés négatives.
Cf. CONSTANT (B.), De la liberté des anciens comparée a celle des modernes [Paris 1819], in Ecrits
politiques, Paris 1997, Gallimard, coll. Folio-essais, p. 591.

8.  Et réciproquement, si I’on suit I’ approche conséquentialiste de la citoyenneté : la possession de ce statut
attribue acelui qui en jouit la qualité de citoyen.

9. Art. 80 delaloi sur I’aménagement et le développement du territoire, repris par I'art. L. 5214-7 CGCT.

10. Cons. Const., 26 janvier 1995, n° 94-358, Rec., p. 183, RJC, |, p. 629.
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le truchement de la seule participation électorale, ce que confirme le développement concret
de formes complémentaires de participation.

§ 2. L’émergence de formes renouvelées de participation des citoyens

Le renouvellement de |’ approche de la participation en tant qu’ élément congtitutif de la
citoyenneté découle trés naturellement de I'évolution de I'appartenance ou plutbt des
appartenances que manifeste la citoyenneté. L’ éclatement de ces appartenances ne peut que se
traduire juridiquement par la diversification des modalités de participation offertes aux
citoyens, modalités qui se développent, compte tenu du caractére concret de la nouvelle
citoyenneté, dans les lieux d ancrage réels de I'individu ; c’'est ains que la prise en compte,
dans |’espace national, de I'ancrage local des citoyens permet |'émergence de la notion
juridique de citoyenneté locale, tandis que I’individu est reconnu comme citoyen dans la vie
économique.

A. Le contenu juridique de la citoyenneté locale

Sil faut considérer avec circonspection I’emploi d'un vocabulaire citoyen souvent
dépourvu de toutes conségquences juridiques, il en va différemment en ce qui concerne la
citoyenneté locale : indépendamment de son officialisation récente, on constate I’ avancée
d'un mouvement non seulement militant mais également juridique — et notamment
jurisprudentiel — lié au développement de la démocratie locale, tendant aune prise en compte
de I’ environnement du citoyen.

Le terme de citoyenneté locale n’ est pas employé dans les lois de 1992 et 1995 ; il ressort
cependant nettement du titre Il de la loi relative a I’administration territoriale de la
République, dont I'intitulé est alui seul révélateur (« De la démocratie locale »), @ns que de
certains articles de laloi relative al’ aménagement et au développement du territoire®!, d’ ot se
dégage une notion particuliere et locale de la citoyenneté. Ce sont en effet les commentaires
de laloi de 1992 qui emploient |’expression de citoyenneté locale, au point que I’on finirait
par croire que |I'expression est inscrite dans la loi elleméme?? : |a notion de citoyenneté
locale, au contenu juridique assez bien déterminé est donc une construction doctrinale
récente, non encore consacrée en tant que telle par la jurisprudence®.

11. Surtout I’ art. 85 sur le référendum dinitiative locale, mais également les principes posés dés |’ article 1 —
restauration de I’ égalité des citoyens au-dela des différences territoriales —, ou les dispositions de I’ article
80 concernant la démocratisation des institutions intercommunales.

12. SADRAN (P.), « Démocratie locale et participation », in Mélanges J.-M. Auby, Paris 1992, Dalloz, p.289
e s ; D'ARCY (F.), «Elus, fonctionnaires, citoyens : jeux de pouvoir et démocratie », 4/DA, 1992, n°
spécial Décentralisation, p. 110-114; JEGOUZO(Y.), « La loi dorientation n° 92-125 du 6 février 1992
relative a lI'administration territoriale de la République», RFAP, 1992, p. 166 et s.; BECET (J-M.),
« Démocratie locale, transparence : nouveaux aspects», Cahiers du CNFPT, n° 44, juin 1995, p. 30-41;
Cette unanimité montre |’ existence d'un mimétisme certain de la doctrine, mais au-dela est curieuse, dans
la mesure ou les mémes auteurs peuvent d’'un coté déplorer la déliquescence de la citoyenneté nationale, et
participer objectivement a son éclatement en consacrant |’existence d'une citoyenneté locale sinon
autonome, du moins distincte, de par I’ approfondissement de la notion de citoyenneté qu’ elle suppose, de la
citoyenneté classique.

13.  Du moins directement par les juridictions francaises. La Cour européenne des droits de I'homme a en effet
reconnu le concept de « démocratie locale » comme norme de référence de son contrdle, déduite de
I’exigence d'un régime démocratique affirmé par le préambule de la Convention (CEDH, 2 septembre
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Sans prétendre pour autant effectuer une description détaillée du contenu de la
citoyenneté locale'®, on peut en dégager un certain nombre de traits caractéristiques. D’une
fagcon générale, la notion de citoyenneté locale regroupe nettement deux conceptions de la
citoyenneté: d'une part, «[l’ajout de mécanismes de démocratie directe au systéme
représentatif, soit ce que ['on qualifie de démocratie semi-directe» ; d autre part, « une
panoplie de droits d’information et de participation ». La citoyenneté locale se situe donc ala
fois au-delaet en-decade la citoyenneté nationale, ce par rapport achacun de ses ééments :
les procédés de démocratie semi-directe tels qu’ils se dégagent des lois de 1992 et 1995, C’ est-
adire le référendum, qu'il soit «d'initiative locde» ou organisé a la demande des
représentants, restent en retrait par rapport au référendum national, dans la mesure ou ils n’ ont
(juridiquement) aucun caractere décisionnel; les droits des «habitants», qui sont
essentiellement des droits a I'information et a la consultation, ne sont en réalité que
I” application aux collectivités territoriales de dispositions relatives aux libertés publiques, non
directement ala citoyenneté, issues des grandes lois de la fin des années soixante-dix.

Les droits nouveaux, que la doctrine considere comme congtitutifs de la citoyenneté
locale, sont en effet apparemment trés classiques. Les dispositions relatives au droit a
l'information sont de deux sortes: d’'une part, I’obligation de publication des actes
réglementaires dans un recueil des actes administratifs mis a la disposition du public est
rendue obligatoire pour les communes de plus de 3500 habitants'® ; d’autre part, une série de
dispositions, réguliérement modifiées depuis 1992, concernant la publicité des délégations de
service public et des interventions économiques des collectivités locales, qui S adressent a
toutes les collectivités et leurs groupements® mais constituent surtout une application des
directives européennes en matiere de passation de marchés de travaux et de services. On
pourrait y rattacher certaines dispositions mixtes, touchant a la fois I'information et la
transparence, qui concernent la publicité des documents ayant trait au budget des collectivités,
documents qui ne sont pas seulement les actes administratifs (notamment les « données
synthétiques sur la situation financiére de la commune »*') et dont I'intérét est d’ obliger les
collectivités a rendre plus transparents leurs modes de décisions. Dans le domaine de la
participation, outre le référendum communal qui sera évoqué plus loin, il faut faire également
référence aux commissions consultatives facultatives'® ou obligatoires'® que met en place la

1998, Ahmed et autres c. Royaume-Uni, n° 65/1997/843/1056), Cf. FAURE (B.), « Le droit administratif des
collectivités locales et la concurrence », 4J/DA 2001, p. 138.

14. La plupart des aspects qui la composent seront repris dans le corps de la présente thése, atravers les
développements relatifs aux services publics locaux.

15. Art. 2121-24, a. 2 (délibérations du Conseil municipal) et 2122-29 (arrétés municipaux) CGCT.

16. A I’exception des syndicats mixtes : Cf. AUBY (F B.), loc. cit. p. 39.

17. Art. L 23131, 3° CGCT.

18. Art. 2143-2 CGCT : « Le conseil municipal peut créer des comités consultatifs sur tout probléme d’intérét
communal concernant tout ou partie du territoire de la commune. Ces comités comprennent des personnes
qui peuvent ne pas appartenir au conseil, notamment des représentants des associations locales ». Laloi n°
96-987 du 14 novembre 1996, relative au pacte de relance pour la ville, est venue préciser que le Conseil
municipal en fixe chaque année « la composition sur proposition du maire ».

19. Art. 2143-4 CGCT : « [l est créé une commission consultative compétente pour un ou plusieurs services
publics locaux exploités en régie ou dans le cadre d’une gestion déléguée. Elle doit comprendre parmi ses
membres des représentants d’associations d’usagers du ou des services concernés. Elle doit étre présidée
par le maire. Cette obligation ne s’applique qu’aux services des communes de plus de 3500 habitants ».
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loi de 1992 : mais leur application, méme pour ce qui est des dispositions obligatoires, est trop
irréguliére pour permettre de juger de fagcon décisive de leur portée exacte.

On trouve un bon résumé des ambigui tés de la notion de citoyenneté locale dans une
proposition de loi (sans lendemain) sur la citoyenneté®®, déposée en décembre 1996 a
I’ Assemblée nationale®. Le motif de |a proposition présentée par Jean-Francois Ellier est en
lui-méme révélateur : «Je suis intimement persuadé que nous sommes entrés dans une
nouvelle ere : celle de la demande citoyenne. J’entends par la que les citoyens attendent de
leurs dirigeants qu’ils leur permettent de participer au processus de décision, notamment au
niveau local. Cette nouvelle citoyenneté passe par une demande accrue de démocratie locale,
de participation »** : il S agit donc de développer le second volet de la citoyenneté bcale,
que, pour |’auteur, les lois de 1992 et 1995 ont imparfaitement réalise. Les moyens proposes
sont en fait tres proches de ceux gue I’on pouvait trouver dans ces textes: il ne s agit pas de
donner aux citoyens un pouvoir de décision mais de rapprocher les élus des citoyens en
mettant en cavre des procédures d’information et de consultation (plus ou moins) nouvelles.
Ainsi, toute collectivité de plus de 3500 habitants devrait rédiger une «charte de la
citoyenneté » dés la premiére réunion de son assemblée délibérante, document édictant un
programme d’ association des citoyens aux décisions publiques locales®®. En outre, est prévue
la nomination de Conseillers de quartiers, choisis parmi les membres du conseil municipal,
qui seraient en quelque sorte des adjoints au maire délégués pour un quartier. Enfin, la
désignation d’ un Conseil de jeunes dans les villes de plus de 100 000 habitants permettrait de
développer leur intérét pour la vie de leur commune.

La loi relative & la démocratie de proximité®* va dans le sens d'un méme
approfondissement, méme s elle est en retrait quant ala terminologie employée : s |’ exposé
des motifs s adresse en effet aux citoyens, le contenu du texte ne vise que les «habitants et
usagers »*°. || rend notamment obligatoire la création de conseils de quartiers - création qui
' éait jusque laque facultative®® - pour les communes de plus de 80 000 habitants®’. La loi
donne en outre la possibilité aux maires concernés de conférer au conseil de quartier le
pouvoir de participer al’élaboration, la mise en aavre et |’évaluation des actions intéressant
le quartier,

20. Proposition de loi sur la citoyenneté, JO doc. Ass. Nat., 5 décembre 1996, n° 3196, 7 p.

21. Voir lecommentaire de PONTIER (J.-M.), « La fracture civique, la citoyenneté et les collectivités locales»,

RA, 1997, n° 298, p. 440-450.

ELLIER (J.-F.), Exposé des motifs de la proposition de loi sur la citoyenneté, loc. cit.

La proposition prévoit des sanctions en cas de non-publication de cette charte, allant jusgu’ ala dissolution

du consell...

24. Loi n° 2002-276 du 27 février 2002 relative ala démocratie de proximité, JO du 28 février 2002, p. 3808.
Pour une vision trés critique de ce texte (lorsqu’il était al’état de projet), Cf. PAOLETTI (M.), « Un projet
inutile et nuisible», Libération, 23 juillet 2001.

25. Voir par exemple I'art. 5 de la lol, instaurant dans le CGCT un chapitre intitulé : «Participation des
habitants et des usagers ala vie des services publics ».

26. art. 2143-2 CGCT.

27. Cf infra, p. 240.

28. Nouvel art. 2143-1 CGCT, 3° ainéa. Ce texte est trés en retrait par rapport au projet initial, qui offrait aux
conseils la possibilité de proposer, chague année, les dépenses susceptibles d’ étre engagées dans les limites
du quartier(art. 2 de I’ avant-projet de loi). On est donc assez loin des budgets participatifs dont la gestion de
Porto Alegre, au Brésil, est le modéle. Cf. « Enveloppes de quartier, budgets participatifs... Pour une
démocratie sonnante et trébuchante», Territoires, n° 416, mars 2001 (n° spécial sur les budgets
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Les développements juridiques de la notion de «citoyenneté locale » restent, en |’ état
actuel du droit positif, limités ; ils n’en permettent pas moins cependant de montrer deux
aspects centraux de la nouvelle conception juridique de la citoyenneté. En premier lieu, le
résultat indéniable de I’ émergence des notions de démocratie et de dtoyenneté locaes est la
prise en compte de la situation quotidienne des citoyens : les droits qui leur sont reconnus du
fait de leur qualité de citoyen doivent trouver un prolongement au niveau de leur vie
guotidienne, ¢’ est-adire locale et tout particulierement municipale. En second lieu, le contenu
de la citoyenneté locale, axé notamment sur la participation ala décision, ou tout au moins sur
le rapprochement de cette décision des citoyens traduit I’ émergence d’ une citoyenneté active,
c’est-adire du développement de formes non représentatives de participation au pouvoir ; du
fait méme, il sagit d'un retour a une définition de la citoyenneté comme ensemble des
modalités de participation des citoyens al’ expression et/ou |’ exercice du pouvoir®.

B. La citoyenneté dans I’entreprise

La citoyenneté locale appardit contraire ala conception classique de la citoyenneté, en ce
gu’'elle prend en compte la situation du citoyen dans |’ espace. La remarque S applique plus
encore ala notion, encore embryonnaire, de citoyenneté dans |’ entreprise, dans la mesure ou
une telle expression est en contradiction totale avec |’ essence fondamentalement politique de
la citoyenneté : comme le souligne J. Robert, on ne peut parler de citoyen au sens classique du
terme que lorsgue I'individu concerné agit indépendamment de toute qualité particuliere —
étudiant, salarié, etc. —,en quelque sorte en tant qu’ étre générique et abstrait®. Lacitoyenneté
dans I'entreprise semble donc a priori une expression contradictoire; pourtant, le
développement juridique de ce théme est indéniable ; il peut ére vu comme une manifestation
de la recomposition juridique de la notion de citoyenneté.

1. Le contenu de la citoyenneté dans I’entreprise

L’émergence du théme de la citoyenneté dans I’entreprise®’ est directement liée au
discours sur la « nouvelle citoyenneté » qui marque le début du premier septennat de Frangois

participatifs) ; également, GENRO (T.), DE SOUZA (U.), Quand les habitants gérent vraiment leur ville. Le
budget participatif : I’expérience de Porto Alegre, ed. Charles Léopold Meyer, Paris, 2000

29. Pour une approche plus approfondie de la notion de citoyenneté locale, on renverra a LEYLAVERGNE (H.),
Démocratie locale et citoyenneté en droit public frangais, Thése Droit, Lyon |1, 1998.

30. «Ily a "suffrage politique" ou "exercice de droits politiques" chaque fois que les citoyens sont appelés a
voter sans justifier d 'une autre qualité. En revanche, il y a élections non politiques lorsque [’intéressé vote
atitre d’assuré social, d’employeur, de salarié, d’étudiant... » (ROBERT (J.), préface a De la citoyenneté,
op. cit., p. ).

31l Le theme de la citoyenneté dans I’ entreprise n’a aucun rapport avec I'idée de citoyenneté économique,
forgée — pour la critiquer — par les penseurs communautariens (Cf. SANDEL (M. A.), « The Political
Theory and of the Procedural Republic», Revue de métaphysique et de morale, 1988, n° 1), qui constitue
une adaptation des théories du marché politique (G. Tulock notamment) : par confusion du pouvoir
économique et du pouvoir politique, larégulation « citoyenne » se ferait par le biais des comportements des
consommateurs (sur le marché économique proprement dit, mais également relativement aux biens
politiques). On notera d' ailleurs que la critique communautarienne ne porte pas tant sur le fond de la these
— I"inclusion de la sphére économique dans la sphére politique — que sur son préalable — la possibilité
afirmée d’une convergence des « biens » politiques et économiques, en tant que celle-ci est contraire ala
relativité des biens.
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Mitterrand : ¢’ est en effet ala suite du rapport sur les droits des travailleurs®? rédigé par Jean
Auroux aors qu'il était d§aministre des Affaires sociales, en charge de I’emploi, qu'on le
voit apparaitre. Officialisée par laloi du 4 aolt 1982 relative aux libertés des travailleurs dans
I'entreprise®, date dont, comme I’écrit Alain Supiot, «le symbolisme ne doit rien au
hasard »**, puis par deux lois des 28 octobre®® et 13 novembre 1982%, cette expression
traduisait au départ la volonté gouvernementale de transposer a I'entreprise congue
essentiellement comme lieu de pouvoir les droits de participation directe ou indirecte ala
prise de décision, droits qui sont censés caractériser la sphere politique. Si un décalage
important existe entre I’ambition affirmée en 1981, dont le caractére idéologique est
marqué®’, et la rédité plus mitigée de la citoyenneté dans I’entreprise, le maintien d'un
discours sur la citoyenneté dans |'entreprise est cependant un témoin de I'évolution du
contenu de la citoyenneté.

En 1982, le gouvernement se situe résolument dans la lignée de la «pédagogie de la
citoyenneté »> qui avait entraing, ala fin du X1X® siécle, I’ autorisation du syndicalisme : il
S agit de réactiver le lien socia et politique dans I’ entreprise et, au-delad’ elle, dans la société
tout entiére, atravers I’ exercice de droits proprement politiques al’intérieur de |’ entreprise.
Le rapport Auroux est trés clair ace sujet : «le 10 mai 1981 marquera une ére nouvelle dans
les relations du travail puisque désormais les citoyens a part entiere dans [’entreprise, les
travailleurs, pourront aussi y étre les acteurs du changement »2: |e ton est résolument
participationniste. Les moyens de cette citoyenneté’® sont évoqués précisément : «la
restauration et l’élargissement des droits des salariés », par e développement des «libertés
publiques » mais auss |'instauration d'un «droit d’expression sur les conditions de travail ».
La traduction concrete de ces ambitions parait, en comparaison, singuliérement en retrait. Si
les ambitions sont toujours présentes a la fin du mois de juillet — le 27 juillet, jour de
I’adoption définitive du premier texte, est présenté comme une «date qui marque dans

32. AUROUX (J.), Les droits des travailleurs, Paris 1982, La documentation francaise, coll. des Rapports
officiels, 104 p. (le rapport avait été rendu au mois de septembre 1981).

33. Loi n° 82689 du 4 aolt 1982 relative aux libertés des travailleurs dans I’ entreprise, JO, 6 aolt 1982, p.
2518-2520.

34. UPIOT (A.), « Citoyenneté et entreprise», in De la citoyenneté, op. cit., p. 119. Il s'agit d'un choix du
Président de la République relativement ala date de promulgation : la loi ayant été adoptée définitivement
par I’ Assemblée nationale le 27 juillet 1982 — apres d ultimes débats marqués de fagon évidente par la
lassitude d’ une seconde session extraordinaire —, et le Conseil constitutionnel n’ayant pas été saisi, c’est
bien Francois Mitterrand qui choisit pour cette manifestation de la «nouvelle citoyenneté» une date
symbolique de la République, cherchant a placer les évolutions espérées et annoncées par la voix de son
Premier ministre lors du discours d' investiture de ce dernier devant I’ Assembl ée nationale sous |es auspices
de lafondation de la République.

35. Loi n° 82915 du 28 octobre 1982 relative au développement des institutions représentatives des
personnels, JO, 29 octobre 1982, p. 3255-3268.

36. Loi n° 82957 du 13 novembre 1982 relative ala négociation collective et au réglement des conflits du
travail, JO, 14 novembre 1982, p. 3414-3422.

37. «Citoyens dans leurs communes, les Frangais doivent I’étre aussi sur leur lieu de travail. Les employeurs
ne doivent ni redouter ni contrecarrer cette évolution souhaitable et nécessaire [...] Il faut bdtir une
nouvelle citoyenneté » (MAUROQY (P.), JO, débats parl., Ass. nat. 1981, p. 49).

38. AUBIN (G.), BOUVERESSE (J.), Histoire du droit du travail,, Paris 1995, PUF, coll. Droit fondamental, p. 211

ets

AUROUX (1), Les droits des travailleurs, op. cit., p. 7.

Une présentation générale en est effectuée dans larevue Droit social de 1982. Cf. spéc. ARDANT (P.), « Les

libertés du citoyen dans I’ entreprise. Introduction au débat », Droit social 1982, p. 428 s.
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’histoire des travailleurs en France »** —, laloi du 4 ao(t, dont on remarque la brieveté, se
borne a transposer a la procédure disciplinaire dans |’ entreprise le principe du respect des
droits de la défense ; elle affirme le principe de la transparence du réglement intérieur, en
précisant que celui-ci doit contenir le détail des sanctions prévues : il s agit laencore du droit
pénal de I’ entreprise. Elle instaure enfin - 1a se trouve peut-étre ce qui justifie I’ appellation
citoyenne - un droit nouveau dans I'entreprise: «les salariés bénéficient d’un droit a
[’expression directe et collective sur le contenu et [’organisation de leur travail ainsi que sur
la définition et la mise en auvre d’actions destinées a améliorer les conditions de travail dans
I’entreprise »**. Mais ce dernier droit reste doublement limité : les modalités de son exercice
ne sont pas clairement définies et en tout éat de cause il ne consacre pas de pouvoir de
décision des salariés mais uniguement un « droit ala parole ». Si les avancées que ce texte a
pu apporter aux droits des salariés sont incontestables, I' affirmation que « les droits nouveaux
votés aux travailleurs sont autant de devoirs et de responsabilités nouvelles d’une citoyenneté
élargie @ [’entreprise »** suppose une réinterprétation de la citoyenneté au regard de sa
conception plus ou moins fermement établie depuis I’ installation de la République.

Les réactions de I'épogue, dont on retrouve des traces jusqu’a aujourd'hui, ont été trés
vives des deux cotés de I'échiquier politique ; on pourrait dire avec Tiennot Grumbach,
pourtant peu suspect d’ hostilité ala mgjorité de 1981, que les lois Auroux, loin d’en marquer
le début, signent la « disparition de la citoyenneté dans [’entreprise »** : en tant que symbole
de la « nouvelle citoyenneté », elles sont un excellent analyseur de I’ évolution juridique de la
citoyenneté. Les vicissitudes de la citoyenneté dans I'entreprise pourraient n’'étre que la
concrétisation d’une partie de cette nouvelle conception. Pour préciser |I’argumentation, il est
tout d’ abord nécessaire de différencier deux éléments distincts quoique complémentaires dans
la nouvelle citoyenneté appliquée al’ entreprise® : laparticipation des sdariés ala vie de leur
entreprise, y compris ases décisions stratégiques, élément qui constitue la traduction concréte
de I’idée de « citoyenneté active » ; un ensemble de droits plus ou moins homogeéne formant
un statut du salarié. Or ces deux termes évoluent différemment.

Le premier élément, le seul a avoir été véritablement contesté par |’ opposition
parlementaire et le patronat, est effectivement celui qui scelle la fin de la citoyenneté dans
I’ entreprise, ou plus précisément son caractere idéologique marqué : aors que la participation
ala vie de I'entreprise était revendiquée a (I’ extréme) gauche sur le mode de I’ autogestion,
par définition non institutionnelle, la formalisation des procédures de participation — la loi
qui les régit est la plus longue des lois Auroux — met un terme al’ antijuridisme de I’ utopie
autogestionnaire. Cette ingtitutionnalisation entraine deux conséquences. D’une part, les lois
Auroux (et leurs prolongements, notamment la loi Aubry du 27 janvier 1993) placent la
participation décrite comme citoyenne dans le registre de la «co-surveillance » plus que du

AUROUX (J.), intervention al’ Assemblée le 27 juillet 1982, JO, débats parl., Ass. Nat., p.4870.

Loi n° 82689, préc., art. 7 (gjoutant un article L 461-1 au Code du travail).

AUROUX (J.), intervention al’ Assemblée |le 6 octobre 1982, JO, débats parl., Ass. Nat., p. 5468.

GRUMBACH (T.), « Citoyenneté, entreprise et contrat social », Droit ouvrier, n° 559, 1995, p. 235-257.
Eléments qui, d’ ailleurs, n’ont rien de spécifiquement « nouveau » par rapport ala conception classique de
la citoyenneté.

GRESE
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pouvoir de décision, ce qui constitue une premiere évacuation du caractére idéologique de la
nouvelle citoyenneté. D’autre part, on va assister a une récupération de la thématique
citoyenne dans un sens «participatif », trés éloigné des préoccupations initiales de défense
exclusive des salariés. L’idée promue par Jean Auroux se transforme (potentiellement tout au
Moins) en «citoyenneté enrdlée »*° ; la citoyenneté dans |’ entreprise devient une citoyenneté
d’entreprise, ce qui ne dénature d'ailleurs peut-étre pas totalement |’ esprit des lois Auroux, a
propos desquelles le successeur immeédiat au ministere du Travail, Michel Delebarre, indiquait
qu’ elles «apportent [...] une dimension qualitative supplémentaire qui contribue a faire des

travailleurs des citoyens d part entiére dans les entreprises »*'.

Le second élément, moins sujet a polémiques et plus concret, est constitué par le statut
des salariés. Les saariés bénéficient d'un droit syndical mieux organise, notamment par la
protection renforcée qui est accordée aleurs délégués®®. En revanche, I'égalité des citoyens
N’ est respectée que dans certaines limites : la fixation de seuils minimaux de personnels pour
I’installation de certaines institutions (comité d entreprise notamment), dont on comprend
bien I'intérét matériel, congtitue de fait une différenciation entre les salariés-citoyens ; plus
précisément, elle suppose que la citoyenneté n'est valable qu a [’intériewr de la
« communauté de travail » qu’est censee étre I’ entreprise. Mais les travailleurs sont loin d’ étre
€gaux en droits al’intérieur méme de cette communauté : contrairement aux intentions de
Jean Auroux, qui leur consacrait un chapitre de son rapport, les travailleurs temporaires, par
exemple, ne bénéficient pas réellement des mémes droits que des salariés proprement dits, au
point que I’on peut craindre I'instauration d'une citoyenneté & deux vitesses®. S «1la
citoyenneté dans ’entreprise est le statut social des employés »*°, ce statut reste donc malgré
tout embryonnaire dans les |ois Auroux.

2. Les significations de la citoyenneté dans I’entreprise

L es rapports entre citoyenneté et entreprise sont particuliérement riches de significations ;
un glissement sémantique a été opéré progressivement entre citoyenneté dans |’ entreprise,
citoyenneté d’entreprise, citoyenneté par I’ entreprise et, enfin, entreprise citoyenne. Or ces
expressions recouvrent des réalités bien différentes, quoique se recoupant partiellement.

L’idée originelle de la citoyenneté dans I’ entreprise, telle qu’ exposée par Jean Auroux,
était, on I'a vu, de congtituer une sorte de citoyenneté «par analogie », en transposant a
I’ entreprise considérée comme lieu de pouvoir les droits reconnus aux citoyens vis-avis du

46. LE GOFF (J-P.), « La citoyenneté dans I’ entreprise al’ épreuve de la crise », in Citoyenneté et nationalité,
op. cit., p. 326.

47. DELEBARRE (M.), intervention au colloque «Etre citoyen», 23 novembre 1984, in I2e Rapport du
Médiateur au Président de la République et au Parlement, p. 200-201.

48. On notera d'ailleurs en marge de ce développement, la déconnexion totale de la nationalité et de la
citoyenneté dans |’ entreprise, non seulement acause de I’ absence, ade toujours plus rares exceptions pres,
d’'une exigence de nationalité pour I’entrée dans une entreprise privée, mais également du fait de la
difficulté croissante de parler d’entreprise «nationale», compte tenu de I'origine le plus souvent
plurinationale des capitaux desdites entreprises.

49. CriQui (E.), « Lacitoyenneté dans I’ entreprise», in COLAS (D.), L "Etat de droit (travaux de la mission sur
la modernisation de I’ Etat), Paris 1987, PUF, coll. Questions, p. 71-88.

50. MUCKENBERGER (U.), « Citoyenneté et entreprise», in De la citoyenneté, op. cit., p. 128.
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pouvoir politique, ce qui supposait tout ala fois I’ existence d un statut juridique accordé aux

travailleurs vis-avis de leur entreprise et le droit de participer au fonctionnement sinon a
I’orientation de la méme entreprise. C'est essentiellement sous cet angle que la citoyenneté

dans I’ entreprise a été ici développée, dans la mesure ou cette conception est la manifestation
du développement de formes de participation au pouvoir qui s exerce laou se situe le citoyen.

La citoyenneté d’ entreprise, ensuite, est caractéristique du risque inhérent ala fois ala volonté

de rapprochement de la décision du citoyen et au développement de citoyennetés partielles: la
citoyenneté politique, dans son sens républicain, est la traduction juridique de I’ appartenance

du citoyen ala communauté nationale ; de la méme fagon, la citoyenneté dans I’ entreprise

peut étre vue comme la traduction de I’ appartenance du travailleur ason entreprise : d'ou le

risque de voir émerger une « citoyenneté d'appareil »°* au profit de I’ entreprise — expression
gui pourrait étre aisément transposée aux organisations administratives et qui constitue une

limite théorique au développement des formes de participation tant des usagers que des

fonctionnaires au fonctionnement des organes administratifs.

Paralléement aces deux significations relativement proches |’une de |’ autre, les rapports
entre citoyenneté et entreprise sont susceptibles d’ étre interprétés de deux autres Bcons, qui
ont en commun d'insister sur le role civique de |’ entreprise et sont I’une et |’ autre présentes
dans le discours sur la citoyenneté dans I’ entreprise. La premiéere d’ entre elles est constituée
par I'idée que I'entreprise, considérée comme lieu de sociaisation, doit jouer un réle
d éducation ala citoyenneté politique. Les droits reconnus au salarié, ains que les modalités
de participation qui lui sont offertes, constituent une sorte de citoyenneté par analogie, qui lui
permettra d étre capable de participer ala vie de la nation et par conséquent d’exercer sa
citoyenneté «politique »°2. La seconde interprétation se situe apparemment sur un registre
totalement différent: le discours sur «I’entreprise citoyenne» met l'accent sur le
comportement civique de |’ ingtitution, tout spécialement en matiére d’ emploi®® : I'idée est que
I’ entreprise doit dépasser son intérét particulier pour participer, en tant qu’ organisation, ala
réalisation de I’intérét général et, de facon concréte, al’ octroi achaque citoyen des conditions
matérielles de I’ exercice de la citoyenneté. Cette derniere interprétation est peut-étre celle qui
se développe le plus actuellement, notamment du fait de la prise en compte de ceux que les
lois de 1982 semblaient avoir laisse de cOté, ' est-adire les « sans emploi ». Le renforcement,
notamment jurisprudentiel, des droits des salariés face aux restructurations™* tend, au contraire
de ce qui était le cas au début des années 1980, aréunifier le statut des travailleurs-citoyens et
a constituer par conséquent une citoyenneté plus globale ; par le fait méme, le réle de

51. ROUBAN (L.), « Modernisation de I'administration et nouveau statut de l'usager », in La relation de service
dans le secteur public, Paris, DRI/RATP, 1992, Tome 5: Droit des usagers et coproduction des services
publics, p. 151.

52. 1l s'agit donc d'une citoyenneté par |’entreprise. On retrouve ici une difficulté importante soulevée plus

haut apropos de la notion de citoyenneté active, dont une autre concrétisation (la citoyenneté al’ école) sera

étudiée ultérieurement. De deux choses I'une en effet : ou bien il faut considérer la citoyenneté dans

I”entreprise en elleeméme, les travailleurs jouissant de droits quasi politiques vis-avis de leur entreprise, ou

bien ces droits ne sont pas autonomes (et N’ appartiennent ainsi pas au salarié en tant que tel, mais en tant

que citoyen-national potentiel — ou effectif—), et ne sont qu'une des «conditions d exercice de la
citoyenneté », cette derniére étant entendue dans son sens le plus classque.

Mais pas uniquement : on retrouve le méme discours apropos de I’ environnement.

LUCASDE LEYSSAC (C.), « Vers une citoyenneté économique de |’ entreprise», GP, 1997, n° 43, p. 35-37 (a

propos des plans sociaux).

£
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I’ entreprise est pris en compte non plus seulement comme instrument de socialisation interne
mais comme participant a I'éablissement ou au maintien de la cohésion sociade. Ce
développement du civisme de I'entreprise n'est cependant pas exempt d ambigui tés, qui
rapprochent d’ailleurs les différentes significations des rapports existant entre citoyenneté et
entreprise : le discours de |’ entreprise citoyenne tient en effet bien souvent un rdle rhétorique
de | égitimation pour ses dirigeants™ et vient ainsi renforcer la citoyenneté d’ entreprise.

SECTION 2 : CITOYENNETE ET STATUT PROTECTEUR

La notion de citoyenneté dans I’ entreprise permet de montrer la liaison intime existant
entre les droits de participation et la possession d un statut juridique protecteur. La nouvelle
conception juridique de la citoyenneté donne en effet la priorité ace qui était considéré par la
doctrine classique comme la conséquence de la possession de la qualité de citoyen, c'est-&
dire I’ attribution d’un statut juridiguement protégé. Cette analyse n’est pas exclusive, tout au
contraire, de celle qui était formulée par la doctrine juridique classique, selon laquelle la
citoyenneté est I’ ensemble des droits et obligations faisant participer ceux qui les possedent a
la désignation ou al’exercice du pouvoir. L’analyse est smplement inversée : [ attribution
d'un statut juridique va permettre aux individus, devenus par le fait méme citoyens, de
participer au pouvoir ; la garantie des droits est donc inséparable de la participation.

L’idée fondamentale qui sous-tend cette analyse est que si le centre de la citoyenneté
demeure bien la participation au pouvoir (et donc, in fine, les droits électoraux) I'individu ne
pourra véritablement exercer sa citoyenneté que s les moyens concrets lui en sont offerts™®,
ces moyens consistant précisément en ce qui éait considéré comme la conséquence de la
qualité de citoyen et qui en sera désormais vu comme la condition. Ce recentrage implique
tout ala fois que la citoyenneté soit constituée par une communauté des droits effectivement
exercés (§ 1) et que I’ attribution de ces droits puisse étre graduée (5 2), pour permettre une
implication progressive de celui qui, eu égard aux droits qu'il posséde, sera considéré comme
citoyen.

§ 1. La citoyenneté comme droits garantis aux citoyens

La doctrine classique considérait non seulement que le statut juridique suivait
naturellement |’ attribution de la qualité de citoyen, mais encore, pour la partie libérale d entre
elle, que ce statut (les « libertés négatives ») était le seul contenu véritable de la citoyenneté.
Le nouveau dével oppement d’ une conception de la citoyenneté ne se rattachant pas seulement
aux droits de participation mais également acet élément statutaire, ne procede cependant pas

55. ROSANVALLON (P.), La nouvelle question sociale, Paris 1995, Seuil, 222 p.

56. Cette idée est omniprésente dans les discours juridiques, et plus encore administratifs. Voir par exemple le
Rapport Vedel (op. cit., introduction de la troisiéme partie) : il a semblé au Comité «que les conditions
d' exercice de la citoyenneté constituaient en elles-mémes le domaine complémentaire qui donne a
[’équilibre institutionnel tout son sens ».
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tout a fait de la méme analyse, notamment sous I'influence de la notion de citoyenneté
européenne.

A. Le role de la notion de citoyenneté européenne dans la redéfinition de la citoyenneté

Deux remarques préalables doivent ici étre faites. En premier lieu, la citoyenneté
européenne N existe pas : tant I'article 88-3 de la Congtitution francaise que le Traité sur
I”Union européenne et le Traité de Rome qui le modifie N’ emploient pas cette expression mais
celle de « citoyenneté de [’Union » ; la précision parait sans doute tout afait mineure ; elle est
cependant significative de I’ambigui té de la notion, qui, malgré sa dénomination, est plus
proche dans ses implications (la protection diplomatique par exemple) de la nationdité®’ que
de la citoyenneté. En second lieu, la présentation juridique de la citoyenneté européenne se
trouve parasitée par sa trés forte connotation idéologique®™®, au point qu'il est souvent difficile
de faire la part des choses entre ce qui existe réellement et ce que révent les propagandistes de

la construction européenne™° : on s en tiendra donc ici au seul texte des traités.

C'est désormais la seconde partie du Traité instituant les communautés européennes, tel
gue modifié par les traités de Maastricht, d Amsterdam puis de Nice, qui traite de «la
citoyenneté de I’'Union ». Outre qu’ une telle définition de la citoyenneté n’ existe pas dans des
textes juridiques francais, le contenu de cette partie est remarquable: il n'opére aucune
connexion entre citoyenneté et droits électoraux mais expose un statut juridique (que I’ on peut
trouver relativement modeste, voire de « faible densité »*°) au profit des citoyens. Le droit de
vote (aux élections municipales et européennes) est prévu®® mais il se trouve seulement en
seconde position, placé au milieu de dispositions relatives ades libertés garanties aux citoyens
de I’Union: le premier droit des citoyens européens est |a liberté de circulation et de s&our ®?,
puis viennent, aprés le droit de vote, |a protection diplomatique®?, le droit de pétition devant le
Parlement européen® et |e droit de recours au M édiateur ®°.

57. La formulation de I'article 2 (ex art. B) du Traité sur I’'Union européenne est caractéristique de cette
signification: « L’Union se donne pour objectifs : [...] de renforcer la protection des droits et des intéréts
des ressortissants de ses Etats membres par [’instauration d 'une citoyenneté de [’Union ».

58. L'emploi des verbes d'obligation est particulierement frappant dans les publications officielles de la
Communauté européenne (par ex., BEAUTHIER (G.-H.), Les droits du citoyen européen, Luxembourg 1990,
Office des publications officielles des Communautés européennes, 140 p.), ainsi que dans les publications
satellites. Pour un exemple tres significatif, Cf. IRRCE, Citoyenneté européenne. Guide a l'usage du
Sformateur, Paris 1995, Racine, 192 p.

59.  Un rapport d'étude de I’'ENA est tres révélateur de ce point de vue, refusant de voir dans la citoyenneté
européenne le prolongement de la citoyenneté des Etats-membres, non pas pour des considérations de fait,
mais au motif pour le moins volontariste (et trés idéologique) qu'il ne faut pas que la citoyenneté
européenne soit la continuation de ses équivalents nationaux, qui sont entachés par ce qui est qualifié de
« nationalisme». ENA, Mise en auvre du traité de Maastricht et construction européenne, Paris 1994, La
documentation frangaise, p. 365.

60. LE PORS(A.), La citoyenneté, Paris 1999, PUF, Que sais-je ? n° 665, p. 103.

61l. Art. 19 TCE, a. 1: « Tout citoyen de I’Union résidant dans un tht membre dont il n’est pas ressortissant
a le droit de vote et d’éligibilité aux élections municipales dans I’Etat membre ou il réside, dans les mémes
conditions que les ressortissants de cet Etat [...] » (ex-art. 8-B).

62. Art. 18 TCE, a. 1: «Tout citoyen de [’Union a le droit de circuler et de séjourner librement sur le
territoire des Etats membres [ ...] » (ex-art. 8A). )

63. Art. 20 TCE : « Tout citoyen de ['Union bénéficie, sur le territoire d 'un pays tiers ou l’Etat membre dont il
est ressortissant n’est pas représenté, de la protection de la part des autorités diplomatiques et consulaires
de tout Etat membre, dans les mémes conditions que les nationaux de cet Etat » (ex-art. 8C).

64. Art. 21 TCE al. 1: « Tout citoyen de ’Union a le droit de pétition devant le Parlement européen » (ex-art.
8D-1) ; Art. 194 : «Tout citoyen de [’Union, ainsi que toute personne physique ou morale résidant ou
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Plus que le contenu et les modalités d exercice de ces différents droits®®, il faut insister
sur la signification d’'une telle approche, en ce qui concerne tant la typologie des droits
reconnus que la fonction dévolue ala notion de citoyenneté de I’ Union.

Les droits reconnus aux citoyens présentent tout d abord quelques caractéristiques qui
doivent étre relevées. lls regroupent en effet, de fagon indifférenciée, deux catégories
distinctes : aux droits spécifiqguement politiques (droit de vote, droit de pétition) viennent
Sgouter des éléments qui seraient classés, en France et notamment par le Consel
congtitutionnel, parmi les libertés publiques. 1l s agit donc d’une définition volontariste de la
citoyenneté : celle-ci est constituée par I’ensemble des droits reconnus aux nationaux des
Etats membres par le traité instituant la Communauté®’ ; et ces droits sont constitutifs de la
citoyenneté, non pas en raison de leur nature ou de la fonction qu’ils attribueraient aceux qui
les exercent mais parce qu'ils se trouvent inscrits dans le Traité. Il n'y a donc aucun rapport
entre les droits reconnus et la signification réelle de chacun d’ entre eux, aucune référence ace
que la définition classique de la citoyenneté placait au premier rang, cest-adire la
participation au pouvoir : cette derniere n'est donc qu’' un des éléments de la citoyennete,
n'ayant pas de valeur supérieure aux autres droits contenus dans le traité. A considérer son
seul contenu juridique, non sa portée symbolique, la citoyenneté européenne est donc
essentiellement un statut juridique, comprenant un ensemble de droits et d obligations
reconnus aux citoyens de |’ Union.

On retrouve pourtant dans la définition européenne de la citoyenneté la référence a
I’appartenance, concrétisée dans la conception francaise par |’ idée que les droits civiques sont
ceux qui font participer les citoyens al’ exercice du pouvoir. Cette similitude se manifeste sur
deux plans. En premier lieu, la citoyenneté reste fondamentalement liée ala nationalité : la
nationalité est bien en effet la condition nécessaire de la citoyenneté de I’ Union®®, alaquelle
elle reste ainsi «arrimée »*°, ce qui relativise quelque peu I’ affirmation selon laquelle la
citoyenneté européenne remettrait en cause la conception francaise de cette rotion ; la notion
de citoyenneté européenne va encore plus loin dans I’ identification de la citoyenneté et de la

ayant son siége statutaire dans un Etat membre, a le droit de présenter, d titre individuel ou en association
avec d’autres citoyens ou personnes, une pétition au Parlement européen sur un sujet relevant des
domaines d’activité de la Communauté et qui le ou la concerne directement » (ex-art. 138 D).

65. Art. 21 TCE, ainéa 2: « Tout citoyen de I’Union peut s’adresser au médiateur [...] » (ex-art. 8 D-2) ; Art.
195: « I° Le Parlement européen nomme un médiateur, habilité a recevoir les plaintes émanant de tout
citoyen de I’Union, ainsi que toute personne physique ou morale résidant ou ayant son siége statutaire
dans un Etat membre et relatives ades cas de mauvaise administration dans I’action des institutions ou des
organes communautaires [ ...] » (ex-art. 138E).

66. Pour une approche plus approfondie des rapports entre citoyenneté européenne et citoyenneté frangaise, Cf.
AUBIN (E.), La France face a la construction de la citoyenneté européenne, These Droit public, Tours,
1999, 674 p.

67. Et non parpla seule deuxiéme partie de ce traité : I'article 17 (ex-art. 8) vise en effet les droits reconnus
« par le présent traité ». Doivent donc étre intégrés au corpus des droits reconnus aux citoyens les autres
droits reconnus par ailleurs par le Traité, et notamment (quoique indirectement) le droit d'accés aux
fonctions publiques des Etats membres (Cf. KovAR (R.), SMON (D.), «La citoyenneté européenne»,
Cahiers de droit européen, 1993, n° 34, p. 285 s.) ; on pourrait méme y adjoindre le droit d’'accés aux
services publics nationaux (Mise en auvre du traité de Maastricht et construction européenne, op. cit., p.
366).

68. Article 17 TCE, paragraphe 2: « Est citoyen de 1'Union toute personne ayant la nationalité d'un Etat
membre » (ex-art. 8).

69. LOCHAK (D.), « La citoyenneté européenne : facteur d'union ou vecteur d'exclusion», loc. cit., p. 55.
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nationalité : celle-ci en est effectivement la condition suffisante’ : par conséquent, «si la
citoyenneté nationale ne correspond pas a [’ensemble de la population d’un Etat, la
citoyenneté européenne appartient d tous »'*. En second lieu, s d’une part on replace la
citoyenneté de I’Union dans son contexte (qui est celui d’ une volonté du renforcement de la
« |égitimité démocratique » d'ingtitutions européennes dont le caractére technocratique
entraine leur contestation), d autre part on prend en compte le lien qu’elle entretient avec le
«principe de subsidiarité »”> (en voulant rapprocher les institutions européennes des
citoyens), sa vocation véritable apparait clairement : il s agit de construire une citoyenneté sur
le double pilier que concrétise dans sa nouvelle configuration la seconde partie du traité de
Rome : d'abord une communauté juridique, |’égalité des droits constituant la qualité de
citoyen de I’Union; ensuite, pour renforcer a titre subsidiaire cette communauté, des
modalités de participation des citoyens au fonctionnement des ingtitutions.

B. L’intégration de la notion de statut dans la définition de la citoyenneté

Les implications de la place nouvelle de la notion de statut juridique dans la définition de
la citoyenneté dépassent le seul cas de la citoyenneté de I’ Union ; les conséquences de ce qui
constitue en réalité un retour a une définition énoncée par une certaine doctrine classique
doivent étre soulignées, en ce qu’ elles amenent aun recentrage de la citoyenneté autour du
citoyen lui-méme.

1. Le développement des statuts civiques

Si la notion de citoyenneté européenne est un exemple flagrant de la définition de la
citoyenneté et de ses titulaires a partir du statut protecteur conféré au citoyen, elle n'en est
cependant pas la seule manifestation. La reconnaissance toujours accrue de droits aux
étrangers donne progressivement naissance a un statut de I’ éranger, dont on a d'ailleurs vu
qu'il différait fort peu du statut des citoyens francais ; au travers de la notion de « citoyenneté
dans I'entreprise », ce sont a la fois des droits de participation qui sont reconnus aux
travailleurs, mais également un statut protecteur dont ils bénéficient du fait de leur
appartenance al’entreprise ; de la méme fagon, la notion de « citoyenneté locale », s elle vise
principalement a développer la participation des habitants ala vie de leur collectivité locale,
contribue également acréer, en leur octroyant des droits nouveaux qui ne sont pas directement
des droits de participation (information locale, respect du pluralisme), un statut local pour le
citoyen.

70. Ce qui souleve la question (pour I’instant toute théorique) de I’ ouverture du droit de vote ades nationaux
d’un Etat membre qui ne seraient pas considérés comme citoyens s'ils étaient nationaux Francais (du fait de
leur &ge, d'une incapacité ou tout autre empéchement légalement fixé), et, accessoirement, des
conséquences de I'art.19 (ex-art.8-B) sur I'ouverture, en France, du droit de vote aux éections
municipales ou européennes aux Frangal's non citoyens-électeurs.

71. MASCLET (J-C.), « Vers une citoyenneté européenne?», in « Citoyenneté et société», Les cahiers
Sfrangais, n° 281, mai-juin 1997, p. 77.

72. DU GRANRUT (C), La citoyenneté européenne, une application du principe de subsidiarité, Paris 1997,
LGDJ, coll. Systémes, 162 p.
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Cette nouvelle approche de la citoyenneté n'est d’ailleurs qu’une redécouverte, a deux
titres différents. D’ une part, la doctrine classique donnait de la citoyenneté une définition qui
comprenait bien deux ééments distincts mais complémentaires: c'est la participation (le droit
de participer ou son exercice effectif) ala vie de la nation (la citoyenneté comme fonction) qui
entraine pour conséguence |’ attribution acelui qui devient ainsi citoyen un statut juridique.
D’autre part, une telle approche congtitue en quelque sorte une réactivation de I'idée de
« citoyenneté passive » (au sens ol |I’entendait la Constitution de 1791"3), notion dont la
conséquence exclusive, du fait de la non attribution des droits politiques, était la garantie par
I’ Etat de droits que I’homme posséde par sa seule qualité d’ érre humain. De la sorte, les droits
du citoyen, éléments congtitutifs de la citoyenneté au sens juridique du terme, étaient
considérés comme les «droits naturels de ['individu en tant qu’ils sont reconnus et garantis
par IEtat »™.

2. La signification juridique de la citoyenneté comme statut

La modification de la place du statut juridique du citoyen dans la définition de la
citoyenneté est susceptible de deux interprétations complémentaires: il est possible de
considérer que le statut juridique du citoyen est bien [’élément central € non plus
chronologiquement second de la citoyenneté ; ce méme statut peut étre vu non comme une
composante mais comme une condition d’ accés ala citoyenneté.

La premiére de ces interprétations est la plus conforme ala conception classique de la
notion de citoyenneté : les droits garantis aux citoyens sont considérés comme la conséquence
de I'attribution de la qualité de citoyen. Il s'agit donc ssmplement de mettre a nouveau en
exergue un éément que I’on avait quelque peu oublié dans la définition de la citoyenneté et
d'y réintégrer ce qui congtitue en fait la contrepartie de la citoyenneté en tant qu’ « ensemble
de réles sociaux spécifiques », C'est-adire en tant que participation au pouvoir. Mais cette
redécouverte n’est pas pour autant une restitutio ad integrum : du fait de la pluralité des droits
reconnus, certains citoyens bénéficient de garanties plus importantes que les autres et I’on
parvient ainsi aune citoyenneté plurielle ; toutefois, il n’'est pas possible de parler ace stade
de niveaux de citoyenneté : I’ octroi de nouveaux droits acertaines catégories d’individus les
transforme en quelque sorte en citoyens d’ avant-garde, en «supercitoyens »"°, les citoyens
« ordinaires » ayant vocation abénéficier, aplus ou moins long terme, des mémes droits.

D’un autre coté, le statut juridique des citoyens peut étre considéré comme la garantie par
I’ Etat des conditions d’ accés ala citoyenneté politique. Dans cette optique, les droits garantis
ne sont plus la conséquence de I'attribution de la qualité de citoyen mais la condition de
I’ existence méme de la citoyenneté. Cette interprétation peut elle-méme se dédoubler en deux

73. Cfsupra,p. 25.

74. DUGUIT (L.), Traité de Droit constitutionnel, Tome lll : Théorie générale de 1’Etat (fin), Paris 1930, De
Boccard, 3e éd., p. 625.

75. PISIER (E.), BOURETZ (P.), Le paradoxe du fonctionnaire, Paris 1988, Calmann-Lévy-Fondation Saint-
Simon, coll. Liberté de I'esprit, p. 165. Les auteurs font référence au discours que tenait le ministre de la
Fonction publique Anicet LE PORS lors de la réforme de 1983 du statut de la Fonction publique: «Notre
conception est celle du fonctionnaire-citoyen disposant de droits sociaux, syndicaux et politiques avancés,
susceptibles méme de constituer des références démocratiques pour la société tout entiére ».
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explications elles aussi complémentaires. Les droits garantis peuvent en premier lieu étre vus
comme un moyen «d’éduqguer » les individus ala citoyenneté : on accordera aux individus
(travailleurs, usagers, etc.) — ou on consacrera |’ existence — des droits que I’on qualifiera
par analogie de «civiques », non parce qu'ils seraient a proprement parler compris dans la
définition juridique stricte de la citoyenneté mais parce qu'ils font tenir a ceux qui en
bénéficient les mémes fonctions que celles qu’ exercent les citoyens par rapport al’ Etat, ¢ est-
adire, essentiellement, la participation au pouvoir. Cette vision est tout afait manifeste dans
le cas de ce qui est parfois appelé la « citoyenneté a I'école »®. Mais il est également
possible, en second lieu, de considérer ces droits comme la garantie des « conditions
d’exercice de la citoyenneté»'’ : ce théme est relativement récent — il remonte au débat
autour de la «fracture sociale» qui sest développé durant la campagne des élections
présidentielles de 1995 — mais son invocation est désormais fréquente ; une place centrale est
réservée dans ce discours aux services publics, qui sont justement présentés comme «la»
garantie de ces conditions’®.

Il faut pourtant appréhender ce dernier type de discours sur la citoyenneté avec
précaution ; Sil s agit en effet d’ une redécouverte du réle de I’Etat en tant que «médiateur
social »"'°, « garant de la cohésion sociale » €t, par suite, de la citoyenneté, il ne se heurte pas
moins a une triple limite. La premiére limite, sur laguelle on aura I’occasion de revenir, est
que la référence acette « fonction citoyenne » de I’ Etat et des services publics ressort plus du
discours politique que de la rédité juridique, méme s des implications juridiques sont
indéniables®®. Il faut ensuite et surtout souligner que cette approche fonde in fine la
citoyenneté en tant que communauté des citoyens Sur une seule communauté des droits . C est
parce quils jouiront également de droits d’accés a la citoyenneté que les individus
deviendront citoyens. Il s agit 1§ comme le souligne Blandine Kriegel, d’ une confusion entre
le civisme et |a citoyenneté®®, qui se réalise en quelque sorte asens unique, par I’ absorption de
celle-ci dans celui-la : I'incertitude pesant sur le contenu juridique de la citoyenneté (que
reste-t-il aujourd’ hui des droits civiques ?) conjugué ala crise du modele républicain améne a
définir la citoyenneté apartir de ce qui la précede et donc, par hypothese, n’en fait pas partie.
Cette ambigui té constitue la difficulté cruciale de la recomposition juridique de la citoyenneté,
qui est donc en rédité (pour partie au moins) une identification de la citoyenneté en tant que
telle €t des conditions juridiques d’acceés a la citoyenneté. Enfin, en mettant |’ accent sur ces
derniéres, cette approche renforce paradoxalement I’ une des caractéristiques constantes de la
conception républicaine de la citoyenneté : son caractére capacitaire. L’ idée qui sous-tend en
effet cette analyse est que les citoyens ou candidats citoyens doivent, pour jouir de leur pleine

76. Cf art. 1% delaloi n° 89-486 du 10 juillet 1989 (loi d’ orientation sur I’ éducation) : « Le droit a I’éducation
est reconnu a chacun afin de lui permettre de développer sa personnalité, d élever son niveau de formation
initiale et continue, de s’insérer dans la vie sociale et professionnelle, d’exercer sa citoyenneté »
(dispostion codifiée al’art. L. 111-1 C. Ed.). ]

77. GUAINO (H.), « Le fondement du service public est moral », L'Evénement du jeudi, 23-29 mai 1996, p. 19.

78. ibid.

79. BOLTANSKI (L.), THEVENOT (L.), De la justification. Les économies de la grandeur, Paris 1991, Gallimard,
coll. NRF-Essais.

80. Notamment présentes de fagon explicite dans laloi sur le renforcement de la cohésion sociale.

8l. KRIEGEL (B.), « Démocratie et Etat de droit », in Propos sur la démocratie. Essai sur un idéal politique,
Paris 1994, Descartes et Cie, p. 44.
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citoyenneté, en étre rendus capables par |’ octroi et la garantie de droits qui leur permettront de
participer effectivement a |I’exercice ou a la désignation du pouvoir ; c'est par |a méme
accepter que I’ on puisse devenir graduellement citoyen, par 1a conquéte de droits successifs.

§ 2. La hiérarchie des statuts protecteurs

Poser que I’ obtention de la citoyenneté s effectue par I’ octroi d’'un statut juridique qui,
lui-méme, entraine la qualification de citoyen souléve cependant une difficulté majeure : le
statut reconnu au citoyen et, plus encore, les « conditions d ‘exercice®? de la citoyenneté », ne
sont pas exactement les mémes pour tous les citoyens ; apartir du moment ou |I’on considere
gue la citoyenneté est congtituée (notamment ou exclusivement) par le statut juridique dont
bénéficient les citoyens et ou I’ on maintient la détermination conséquentialiste de la qualité de
citoyen (sont citoyens ceux qui bénéficient des droits de citoyenneté), on parvient
immanquablement aune vision plurielle de la citoyenneté, alaguelle la notion de citoyenneté
de I’Union vient donner une consistance nouvelle. Quelle que soit celle des analyses exposées
au paragraphe précédent que I’ on retienne, « on est alors conduit a abandonner la conception
dichotomique traditionnelle selon laquelle on est ou on n'est pas citoyen et a admettre qu’il
existe des degrés dans la citoyenneté»®. Quand bien méme en effet on conserverait une
vision strictement «politique » de la citoyenneté, en ne voyant dans le statut juridique du
citoyen que les conditions de son acces aux droits éectoraux, il faudrait opérer parmi les
citoyens une distinction entre ceux qui jouissent de I'intégralité de ces droits (électorat et
éigibilité a toutes les élections politiques), ceux qui jouissent de certains de ces droits
seulement (du fait d'une condition d age par exemple) et, surtout, ceux qui jouissent d'un
droit de vote et d' digibilité restreint du fait de leur natioralité.

Il 'y aurait donc en quelque sorte une graduation de la citoyenneté, qui partirait de
I” absence de tout droit civique (mais non de tout statut juridique) pour parvenir ala «pleine
citoyenneté », ' est-adire la possession de tous les droits politiques. Le national majeur se
trouverait logiquement au « sommet » de la hiérarchie citoyenne - quoiqu’il faille réserver au
sein de cette catégorie une place particuliere aux citoyens de la Nouvelle-Calédonie -,
I’étranger en situation irréguliére étant par opposition celui qui ne bénéficie pas de droits
civigues :

82. Au risque de paraitre toujours asséner les mémes arguments, on rappellera que cette expression employée
par les discours tant politique que juridique de la citoyenneté font bien référence a/’exercice de €t non a
I’accession a la citoyenneté, ce qui signifie que la citoyenneté est une qualité qui est octroyée
conjointement, ou mieux encore qui préexiste, aux conditions d’exercice ainsi garanties. Si on suit jusqu’a
son terme la logique de I’ argumentation, les conditions d’ exercice en cause ne s adressant en aucun cas aLix
seuls citoyens-électeurs, la catégorie de citoyens qui bénéficient de ce «droit a la citoyenneté» est
beaucoup plus large que celle constituée par |’ électorat.

83. LOCHAK (D.), « Comment définir la citoyenneté ?», in DELEMOTTE (B.), CHEVALLIER (J., dir., Etranger et
citoyen. Les immigreés et la démocratie locale, Amiens-Paris 1996, Licorne-L’ Harmattan, p. 24.
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Catégorie de citoyens Statut reconnu

CitoyensdelaNouvelle-Calédonie. | Droit de vote et d’ éligibilité aux élections des assemblées des Provinces et
au Congres de Nouvelle-Calédonie.

Francais 8gés de plus de dix-huit Eligibilité aux fonctions de maire ou d’ adjoint ; participation ala
ans, réguliérement inscrits sur les désignation des électeurs sénatoriaux et al’ élection des sénateurs.
listes électorales. Accés aux emplois de titulaires dans la fonction publique dont les

attributions comportent participation directe ou indirecte al’ exercice de
prérogatives de puissance publique de I’ Etat ou des autres collectivités
publigues, ou sont inséparables de I’ exercice de la souveraineté.

Majeurs sous curatelle. Droit de vote aux éections nationales.

Ressortissants communautaires Droit de vote aux élections municipales et européennes ; droit d’ éligibilité
agés de plus de dix-huit ans. aux fonctions de conseiller municipal.

Ressortissants de I’ Espace Acces aux emplois de titulaires dans la fonction publique séparables de la
économique européen et de la souveraineté nationale ou ne comportant aucune participation directe ou
Principauté d’ Andorre. indirecte al’ exercice de prérogatives de puissance publique.

Etrangers extra-communautaires en | Accés aux emplois de non-titulaires dans la fonction publique.

situation réguliere. Droit ala Sécurité sociale, aux prestations sociales, al’ éducation.

Droit d' association.
Droit au travail.

Droits collectifs des travailleurs (liberté syndicale, droit de vote et
d’ éligibilité aux élections professionnelles, hors élections prud homales).
Droit aune vie familiale normale.

Mineurs de plus de seize ans. Droit syndical.
Droit de vote aux élections professionnelles.
Mineurs de moins de seize ans. Droit al’ éducation.

Droit d'association.
Droit d'expression et liberté de pensée.

Etrangers en situation irréguliére. Libertés et droits fondamentaux dont droit de recours juridictionnel et
administratif, droits de la défense et droit de sortie du territoire.

Cette représentation est forcément trop schématique pour rendre compte de la rédlité de la
stratification de la citoyenneté : elle montre cependant qu'il est désormais impossible de
dresser une frontiere stricte a partir de laquelle on deviendrait véritablement citoyen. La
citoyenneté contemporaine est donc bien une citoyenneté formée de strates successives, ce
qui, compte tenu du caractére monolithique de la conception républicaine®*, appelle quelques
remarques.

D’abord, une telle analyse n'est pas véritablement novatrice ; la doctrine classique n'a
jamais véritablement considéré la citoyenneté comme un tout unitaire ; bien au contraire,
lorsque le statut de telle ou telle catégorie d’individus est examiné et qu'il est constaté que ces
individus jouissent de droits qui, en raison de leur finalité, sont par ailleurs considérés comme
civiques, leurs titulaires sont considérés comme citoyens partiels®®, quand bien méme ils ne
jouissent pas des droits électoraux ; il éait donc tres clair pour la doctrine classique que la
citoyenneté ne se résumait pas aux seuls droits politiques et que I’on pouvait par consegquent

84. Monolithisme qui aboutit acontester toute validité al’ existence de citoyennetés partielles, autonomes (mais
non indépendantes) par rapport ala citoyenneté nationale: « Distinguer une "citoyenneté locale” et une
"citoyenneté nationale" revient a nier la notion méme de citoyenneté dans sa complexité historique et
politique [...] La citoyenneté, comme la nationalité, ne se partage pas » (ROSANVALLON (P.), Le sacre du
citoyen. Histoire du suffrage universel en France, Paris 1992, Gallimard, p. 438-439).

85. HAURIOU (M.), Précis de Droit constitutionnel, op. cit., p. 101, note Cf. supra, p. 81.
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étre juridiquement citoyen sans pour autant participer aux opérations électorales®®. Par
ailleurs, la différenciation des strates de la citoyenneté est en quelque sorte une reprise de la
distinction, elle aussi classique quoique toujours contestée, entre citoyenneté active et
citoyenneté passive : sans revenir sur cette distinction issue de la Constitution de 17918, on
constatera qu’ elle opére bien une digonction entre la citoyenneté et la participation politique,
en octroyant la qualité de citoyen aceux qui ne jouissent pourtant pas des droits politiques,
mais seulement d’'un statut protecteur ; il ne faut cependant pas prolonger outre mesure le
parallele, car les drates « inférieures» de citoyenneté ne comportent pas pour autant
uniquement des éléments « passifs », de protection des citoyens : ils ont au contraire pour but
de faire participer alavie de la cité ceux qui sont exclus de la citoyenneté nationale.

La question principale qui se présente ensuite au regard de cette vision éclatée de la
citoyenneté tient ason hétérogénéité : y a-t-il, entre les différentes strates de cette citoyenneté
8 ou «de superposition »*, une hiérarchie ? ne risque-t-il pas d'y avoir
incompatibilité entre ces différents niveaux ? Il faut en réalité se garder de toute interprétation
institutionnelle des cercles de la citoyenneté, de la méme facon qu'il apparait difficile, tant la
notion est surchargée de significations différentes, de considérer la citoyenneté en tant
gu’institution. L’ébauche de réponse a cette double question peut se trouver dans cette
impossibilité : les différents cercles de la citoyenneté ne sont pas imperméables les uns aux
autres. Bien entendu, une approche juridique rigoureuse fait apparaitre des frontieres entre les
différentes spheres, séparations dues au premier chef ace qu'elles concernent des individus
différents — et I’on retrouve aors la distinction considérée comme irremplagable du nationa
et de I'éranger. Mais cette cléture est justement faite pour étre dépassée : le dtoyen peut
appartenir simultanément a plusieurs, voire a la totalité de ces différents cercles et
I’ appartenance a des cercles considérés comme «inférieurs » par rapport ala citoyenneté
politique peut étre une étape vers une intégration au «premier cercle », a l plénitude de la
citoyenneté. Des contradictions entre les différentes acceptions de la citoyenneté sont
inévitables, si I’on considére qu'il s agit d’ éléments fransitoires € qui ne peuvent en aucun
cas étre considérés pour eux-mémes, en tant que citoyennetés entiérement autoromes.

« a graduation »

L’ apport essentiel de la nouvelle construction juridique de la citoyenneté se trouve donc
bien dans cette é aboration d’ une citoyenneté « d plusieurs voix »°, au sommet de laguelle se
trouvent « les citoyens "optimo jure” »*, ¢ est-adire, en principe, si I’on fait abstraction de la
citoyenneté de la Nouvelle-Calédonie, les nationaux. Dans cette optique, les droits reconnus
aux citoyens jouent tout alafois le réle de citoyenneté apart entiere (lorsgu’ils sont rapportés
au niveau ou ils sont reconnus, local ou européen par exemple) et de voie d acces ala
citoyennete politique.

86. Pour une reprise contemporaine de cette approche, consistant a réintégrer les droits civils dans la
citoyenneté, Cf. Kousl (G.), «Fonctionnaire-citoyen ou citoyen-fonctionnaire: entre service public et
puissance publique, loc. cit.

Cfsupra,p.25 €t s.

Kousl (G.), ibid.

BORELLA (F.), « Nationalité et citoyenneté », in Citoyenneté et nationalité, op. cit., p. 228.

DELPEREE (F.), La démarche citoyenne, Bruxelles, 1998, Labor, p. 12.

DELLA CANANEA (G.), «Le citoyen et l'administration», Revue frangaise d'administration publique,
septembre 1993, p. 414.

R8BBI
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CONCLUSION DU CHAPITRE 2

La citoyenneté, du fait des influences et contestations dont est I’objet le modée
républicain, a profondément évolué: ele ne peut plus étre définie exclusivement par
référence ala nationalité et n’est plus d aucune utilité pour déterminer la frontiere séparant le
national de I'éranger ; alors qu elle tendait a étre définie par référence aux seuls droits
électoraux, elle implique la définition d’un statut du citoyen.

La citoyenneté congtitue a ce titre un corpus de droits et obligations qui réunit deux
éléments distincts. Dans la continuité de la définition matérielle de la citoyenneté éaborée par
la doctrine au X1X°® siécle, la citoyenneté est composée des droits que I’on peut qualifier de
participatifs : ils font participer leurs titulaires al’ exercice du pouvoir ou ala désignation de
ceux qui l'incarnent ; les modalités de cette participation sont toutefois approfondies,
renouvelées et dargies. A coté de cette composante classique, la citoyenneté est désormais
composee d un ensemble de droits qui sont la conséquence de la possession de la quaité de
citoyen: droits qui découlent du respect di ala qualité de citoyen; droits, aussi, qui ont pour
objet de lui offrir les conditions d’exercice de sa citoyenneté.

La notion de citoyenneté ne peut donc plus étre utilisee pour désigner les seuls droits
électoraux ; s son centre est toujours constitué par les droits politiques, encore réservés pour
I’ essentiel aux nationaux francais majeurs des deux sexes, il ne s agit laque d’ un élément ; il
ne serait d’ailleurs rien — la figure du cercle est en ce sens une bonne représentation — sans
les éléments qui gravitent autour de lui, et donnent consistance aux droits politiques; la
citoyenneté est donc ainsi devenue une notion graduelle.
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CONCLUSION DU TITRE 3

Les nouvelles significations dont est porteuse la notion de citoyenneté présentent deux
caractéristiques sur lesquelles il importe ici de revenir.

Si I’on considere la citoyenneté du point de vue de son titulaire, il faut en premier lieu se
garder de toute analyse qui verrait dans la nouvelle conception, parce qu’elle met | accent sur
les droits reconnus aux citoyens, une vision individualiste de la citoyenneté. L’ existence d’ un
statut de citoyenneté ne signifie pas pour autant la trarsformation de la nature méme de la
citoyenneté, composée d' @ éments qui peuvent étre considérés tout ala fois comme des droits
individuels et des fonctions sociales. Le développement de la référence ala citoyenneté dans
les discours politiques et idéologiques, mais également dans les textes juridiques, traduit au
contraire la redécouverte de la dimension collective de la citoyenneté ; bien qu'elle entraine
un certain brouillage sémantique, du fait notamment de la confusion entre civisme et
citoyenneté, cette redécouverte autorise dans le méme temps la réactivation de I'idée selon
laquelle c'est la communauté des citoyens, congue ici dans le sens minimaliste d une
communauté de droits, qui est congtitutive de la communauté politique. 1l n'y a donc pas a
proprement parler de rupture ou de «crise » de la citoyenneté, mais au contraire complément
et enrichissement? de la conception classique.

En second lieu, la nouvelle citoyenneté, notamment dans les présentations engagées
gu'on en fait, est s I’on peut dire anti-juridique : €lle S oppose au formalisme d’un droit qui
refuse |” accés des étrangers ala citoyenneté politique, elle conteste la réduction opérée par le
juge constitutionnel de la citoyenneté aux droits électoraux. Mais elle constitue auss une
revalorisation de la place du droit : on pourrait affirmer, sans craindre le paradoxe, que la
citoyenneté, alors qu'elle n’était pas un «concept juridique, ni un droit, mais plutét une
notion et une qualité »*, place désormais le droit au centre de sa définition, dans le sens ol
' est lacommunauté de droits qui, in fine, fonde la citoyenneté. La possible synthése entre ces
deux ééments contradictoires réside dans I’ affirmation du nécessaire exercice de ces droits
par les citoyens et, par conséquent, dans le rejet d’ une citoyenneté purement formelle. L’ idée
était dégjaformulée par Raymond Carré de Maberg: «désormais donc celui qui n’est pas

citoyen effectivement et in aCtu celui-ci cesse d’étre aucunement citoyen »>,

1. Cette idée d enrichissement est toutefois contestée : « J'hésite d reconnaitre un enrichissement successif, en
quelque sorte cumulatif, de la notion de citoyenneté qui, partant de la citoyenneté civile, déboucherait, en
passant par la citoyenneté sociale, sur la pleine citoyenneté ; j'incline a me demander si on n'a pas plutét
affaire a des allers et retours entre différentes conceptions de la citoyenneté» (BELORGEY (J.-M.), «Le
citoyen et le social », in THERET (B.), dir., L Etat, la finance et le social, Paris 1995, La Découverte, coll.
Recherches, 511p.).

2. WIHTOL DE WENDEN (C.), in Kousl (G.), dir., De la citoyenneté, Paris 1995, Litec, p. 163-167

3. CARRE DE MALBERG (R)), Contribution a la théorie générale de I’Etat, Paris 1920, Sirey, Réimp. CNRS,
1962, tome 1, p. 51-52.
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CONCLUSION DE LA PREMIERE PARTIE

L’esquisse d'une nouvelle définition juridique de la citoyenneté permet de relire les
références ala citoyenneté que I’on pouvait considérer comme inadéquates : la citoyenneté
dans I’ entreprise, la citoyenneté locale, la citoyenneté scolaire et d autres encore révelent cette
émergence d une citoyenneté plus concrete, plus ouverte et plus active. Il en va de méme en
ce qui concerne |’ expression de « citoyenneté administrative », qui constitue tout ala fois un
témoin et un concentré de I’ évolution de la citoyenneté.

Alors que I'administré était considéré comme citoyen au XIX® siécle, les évolutions
opposeées de la citoyenneté et de la relation administrative avaient ultérieurement entrainé leur
dissociation : I’administré, dont la situation juridique était influencée par la qualité nouvelle
d’'usager du service public, n"avait plus aucun rapport avec le citoyen; le contenu de la
citoyenneté s'est vu quant alui progressivement restreint aux droits politiques, tandis que
seuls les nationaux pouvaient étre considérés comme citoyens. L’évolution contemporaine
autorise une convergence nouvelle entre le statut de I’administré et celui du citoyen : le fait
gue I’administré dispose al’encontre de I’administration d’un statut protecteur et quitte sa
position d assujetti n’est plus incompatible avec la reconnaissance de la qualité de citoyen.
Au-dela la relation administrative peut étre considérée comme un moyen dacces a la
citoyenneté, dont elle constitue ainsi |e prolongement.

La citoyenneté administrative constitue la principale traduction concréte d’'une des
évolutions de la notion de citoyenneté : I’intégration des conditions d’ acces ala citoyenneté
dans sa définition entraine I’obligation pour I'Etat de fournir aux citoyens les moyens
d exercer leur citoyenneté. La concrétisation de cette obligation est réalisée au premier chef
par |’ activité de I’administration, qui voit ainsi sa mission passer d une simple prestation ou
production de service aune activité responsabilisée. Les références ala «fonction publique
citoyenne »* ou au « rdle socia des services publics », omniprésentes dans |es projets récents
de réforme administrative?, ne doivent dés lors plus uniquement étre percues comme un
discours produit a fin de légitimation par |'administration, mais également comme une
traduction concréte de I’ obligation faite al’ administration de participer acette double mission
de formation des citoyens (du civisme) et d’ octroi des conditions d’ exercice de la citoyenneté
politique.

Cette dimension civique de la relation administrative montre que I’administration ne
S adresse pas seulement aux administrés mais auss aux citoyens: en tant que tels, les
administrés jouissent d'un certain nombre de droits : des droits de participation tout d’abord,
mais auss un statut protecteur. L’administration est le lieu de |’ exercice concret du pouvair :
parce que la citoyenneté est plus concrete, les citoyens ont droit de participer, en leur qualité
d’administrés, a la formation et |’exercice de ce pouvoir; ils le font dans des formes

1 DE FOUCAULD (J-B.), « Pour une fonction publique citoyenne », La croix, 20 décembre 1996.
2. A titre d’ exemple récent, Cf. DELEVOYE (J.-P.), dir., Cohésion sociale et territoires, Paris 1997, La
documentation francaise, p. 56-58.
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approfondies et renouvel ées. La qualité de citoyen leur donne aussi le droit d’ étre respectés en
tant que tels, et non au seul titre de la consommation de services publics ou de leurs droits de
personnes : en ce sens, « les droits qui sont reconnus [a l’administré] dans ses relations avec
la puissance publique en font [...] un citoyen d part entiére »°.

La synthése de ces deux orientations constitue ains un concentré des nouveaux
développements de la notion de citoyenneté : considérée dans son rapport avec la citoyenneté
nationale (ou politique et électorale), la citoyenneté administrative est le prolongement de la
citoyenneté des administrés; les droits reconnus au citoyen dans ses rapports avec
I’administration peuvent étre vus comme un éément d'éducation ou de formation au
«premier cercle» de /la citoyenneté, la citoyenneté administrative congtituant une
propédeutique de la citoyenneté ; ces droits sont, aussi, la marque de I’obligation qui pése
désormais sur I’ administration de considérer ses interlocuteurs non plus seulement comme des
administrés, mais auss comme des citoyens.

3. CHAMBON (F.), GASPON (Q.), La déontologie administrative, Paris 1997, LGDJ, coll. Systémes, p. 159.
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DEUXIEME PARTIE : L’ ADMINISTRE,
TITULAIRE DE DROITS DE CITOYENNETE

L’évolution récente de I'orientation des réformes administratives tend a donner la
« priorité au citoyen »* et ale placer au centre de I’ action administrative. Au point de départ
de cette inflexion se trouve I’idée, évoquée des les années 1930, gque la démocratie ne saurait
étre limitée a la seule sphére politique; elle doit éendre son emprise au domaine
administratif, notamment et surtout du fait du glissement du lieu de I'exercice effectif du
pouvoir vers |’administration. Blandine Kriegel souligne ains que «la crise actuelle de la
démocratie [...] semble étre liée a une crise de I’Etat, a une crise du modéle républicain et d
l'autonomie du fonctionnement de [’Etat administratif qui monopolise une part trop
importante de la citoyenneté [...]. Moins donc qu'a une crise de la représentation, les
frontieres du politique et les limites de la démocratie sont dues a la confiscation par le

pouvoir administratif de tous les pouvoirs »*.

Placer les citoyens au caar de I’ action administrative manifeste donc d’ abord une wolonté
de rééquilibrage du pouvoir en direction des citoyens. L’entrée des administrés dans les
instances de gestion administrative, les possibilités qui leur sont désormais ouvertes de
participer directement ou indirectement al’ action administrative sont autant de manifestations
de ce nouveau pouvoir des administrés. Ce pouvoir demeure strictement encadré, limité,
surveillé ; ses implications juridiques concrétes restent faibles : I’ objectif de la participation
est le plus souvent de désamorcer les critiques dont le fonctionnement des institutions
administratives est I’ objet, non de substituer une légitimation par les citoyens a celle que
I”administration tire de sa subordination aux instances représentatives.

Le discours politico-administratif de I’administré-citoyen, placé au caar de I'action
administrative parce qu’ayant en tant que dtoyen un droit a participer a son fonctionnement,
n'est pas pure rhétorique. Certes, les rapports entre administrés et administration demeurent
fondamentalement inégalitaires et les implications concretes de la participation restent
discretes ; la participation ne peut pourtant étre considérée isolément : elle converge en effet
avec |'affirmation du réle des administrations dans le maintien de la citoyenneté, ains
gu'avec la consécration d'un droit de regard des citoyens sur le fonctionnement de
I’administration. D’un cété, |’ approfondissement de la participation confére al’administré le
droit de participer a |’exercice du pouvoir administratif ; de I'autre, I’administration est
décrite comme devant assurer aux citoyens les moyens d exercer leur citoyenneté. Ces deux
approches aménent aconsidérer I’administré comme un citoyen, et ainsi arelire les droits qui
lui sont attribués. Les droits de participation ne lui appartiennent plus seulement en tant

1. OCDE-PUMA, « Priorité aux citoyens. La réforme de la gestion publique au Portugal », Comité de Gestion
publique, Etudes Hors Série n. 13, 1996, 175 p.

2. KRIEGEL (B.), « Démocratie et représentation », in Propos sur la démocratie. Essai sur un idéal politique,
Paris 1994, Descartes et Cieg, p. 62.
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gu’ usager ou administré, mais aussi en tant que citoyen: ace titre, il a droit de participer ala
détermination de I’'intérét général ; cette finalité de la participation permet de différencier les
droits de I’administré, notamment ceux qui concernent la participation a |’ éaboration des
actes administratifs individuels, et les droits qu'il détient en tant que citoyen. L’ obligation qui

est faite al’administration d offrir aux citoyens |'acces aux conditions d’exercice de leur

citoyenneté se traduit par un développement des droits des administrés al’ acces aux services
publics, mais aussi aux produits normatifs. Cette double identification des administrés aux
citoyens se traduit par la reconnaissance d’'un ensemble de droits qui ne ressortissent pas a
I’amélioration de la relation administrative, mais a la considération due aux citoyens: ils
constituent le prolongement dune obligation pour |'administration de leur rendre des
comptes.

La participation des administrés constitue un nouveau territoire d’ une citoyenneté concue
comme participation au pouvoir (Titre 1). L’ administration doit le considérer comme citoyen,
ce qui se traduit par un droit aaccéder aux conditions d’ exercice de la citoyenneté et aexercer
un droit de regard sur le fonctionnement de I’ administration (Titre 2).
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TITRE 1 : LA PARTICIPATION A L’EXERCICE
DU POUVOIR ADMINISTRATIF

L’administré n'a, en tant que tel, aucun droit a participer au fonctionnement de
I’administration. L’introduction d’éléments de démocratie dans I’administration, bien que
préconisée de longue date par une partie importante de la doctrine?, est juridiquement exclue:
« la limitation de la démocratie au domaine politique est un de ces principes ayant subi une
véritable pétrification des l'origine de nos institutions républicaines qui encombrent encore
notre Droit Public »*. La participation des administrés est pourtant une réalité ancienne. Telle
gu' elle se révele par exemple dans I’administration consultative, ou dans les organes de
direction des entreprises publiques, la participation a été traditionnellement réalisée sur le
mode de la représentation des intéréts : il s agissait pour I’administration d’avoir un moyen de
connaitre les intéréts particuliers en présence, avant de déterminer I'intérét général. Cette
fonction n'a pas disparu, mais laisse désormais place a une signification distincte, que
traduisent des formes renouvelées d association des administrés au fonctionnement et ala
décision administratives.

A co6té des modalités traditionnelles de la participation® - directe ou indirecte, par la
cogestion, le partenariat, I’ association -, S ajoutent désormais d’ autres formes d’implication
des administrés, qui Sinscrivent pleinement dans I'évolution de la citoyenneté. La
participation au sein des établissements scolaires en constitue un bon exemple : al’origine
forme éaborée de représentation des intéréts, elle est désormais articulée a la notion de
citoyenneté scolaire ou universitaire, ¢’ est-adire al’exercice d' un pouvoir administratif par
les usagers concernés. Au-delg des formes de délibération administrative se développent ;
elles visent a reconnditre aux citoyens un droit de participer a la détermination des
orientations d’' une politique publique, telle que la santé publique, ou au cadre d’ une décision,
notamment par le biais des enquétes publiques, des procédures de concertation et de débat
public. L’ association des administrés ala prise de décision administrative traduit donc la fin
de «!'idée simpliste d'un intérét général au-dessus des intéréts particuliers et confondu avec
l'intérét national, dont les agents de I'Etat-Nation seraient les porteurs légitimes du seul fait
de leur position », et |'émergence d’ une nouvelle conception selon laguelle I'intérét général

1 Cf, entre autres, WEBER (Y.), L'administration consultative, Paris 1968, LGDJ, Bibliothégue de Droit
public, t. 82; DRAGO (R.), La participation des citoyens d l'activité des organes administratifs, Rapport de
1969, Société de législation comparee, 31 p.; DRAGO (R.), « La participation des particuliers aux taches
administratives», Travaux et recherches de ['Institut de Droit comparé, Paris 1970, p. 341 et s.;
DELPEREE (F.) dir., La participation directe du citoyen a la vie politique et administrative, Bruxelles 1986,
Bruylant, 380 p.

2. IsaAC (G)), La procédure administrative non contentieuse, Paris 1968, LGDJ, Bibliotheque de Droit public,
t. 79, p. 221.

3. Pour une présentation d'ensemble de la participation, c¢f. CHEVALLIER (J), La participation dans
l'administration francaise, (Publications de la Faculté de droit et de science politique dAmiens, val. 6),
Paris 1975, PUF, 220 p ; CHEVALLIER (J.), « La participation dans I'administration francaise: discours et
pratique», Bulletin de ['Institut international d'administration publique, n. 37, janvier-mars 1976, p. 85, et
n. 39, juillet-septembre 1976, p. 85-142.
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ne peut « résulter que du débat démocratique entre les différents acteurs et entre les différents
niveaux territoriaux conclu par un arbitrage politique, ou par la recherche d'un compromis,
ou méme si possible, d'un consensus »*.

La participation des administrés al’action administrative, bien que ses finalités soient
parfois ambigués, traduit donc la prise en compte du droit des citoyens de participer a
I’ exercice du pouvoir administratif (Chapitre 1) ; le développement de la concertation et du
débat public montrent en outre que cette participation donne lieu a I’émergence d'une
démocratie délibérative (Chapitre 2), dessinant une nouvelle figure de la relation
administrative dans laguelle I’ administration est placée sous le regard - et partiellement sous
le contrble - de |’ usager.

4. MARTINAND (C), « Le service public en France et en Europe. Un double effort de reconstruction
indispensable», Revue des affaires européennes, n. 2, juillet 1994, p. 82.
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CHAPITRE 1 : L’APPROFONDISSEMENT
DE LA DEMOCRATIE PARTICIPATIVE

Participation et administration ont toujours été liées. Lorsque Léon Duguit définit le
service public, il en fait certes «une activité d'intérét général dont l'accomplissement est
assuré d'une maniere continue par les gouvernants, conformément a une regle de droit »,
mais précise que cette loi S applique a «tous les participants, agents publics et usagers,
lesquels sont tous dans une situation objective créée et réglée par la loi du service »*. La
formule est bien connue ; elle montre que la participation est liée al’ existence méme du
service public : laloi du service public ne s applique aux agents publics et usagers que dans la
mesure ou ils participent au service. L’idée de participation de I’ usager au service public est
donc ancienne; elle n'a cependant aucun rapport direct avec la prise en compte de
I’administré en tant que citoyen. Pourtant, les modifications qu'elle a subies montrent que
d'une participation des usagers aux services publics, qui Sest renforcée®, on est
progressivement passé a une participation des administrés al’action administrative. Ce type
de participation peut étre considéré comme un droit du citoyen : I’administration est I’un des
principaux lieux de I'exercice du pouvoir ; conformément a une conception active de la
citoyenneté, le citoyen doit pouvoir participer al’ exercice de ce pouvair.

Cette dimension civique de la participation coexiste toutefois avec d' autres finalités® : la
cogestior, par exemple, forme pourtant trés poussée de participation des usagers, ne peut étre
considérée comme la manifestation d’ un pouvoir reconnu aux administrés : développée par &
coups successifs a partir de la fin de la seconde guerre mondiae, elle permet certes
I’association des intéréts représentés a la décision administrative dans des domaines
spécifiques, mais ne peut étre pour autant considérée comme octroyant des droits politiques

aux administrés . €elle répond surtout a un besoin dinformation et d’amélioration des
décisions prises par I'’administratior™. A I'inverse, certaines formes de simple consultation®

1. DuGUIT (L., «De la situation juridigue du particulier faisant usage d'un service public», Mélanges
Hauriou, Paris 1930, Sirey, p. 257.

2. Le théme de la participation a été trés souvent étudié. Cf. par ex. BRAIBANT (G.), « Administration et
participation », Revue internationale des Sciences administratives, 1978, vol. 44, n. 1-2, p. 159-165;
JOBERT (B.), MULLER (P.), « Participation, cogestion et changement social dans |'administration publique»,
RFAP, n. 27, juillet-septembre 1983, p. 555-561.

3. Latypologie la plus compléte est proposée par Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, « Principes et modalités de
la participation ala vie administrative», in DELPEREE (F.) dir., La participation directe du citoyen a la vie
politique et administrative, Bruxelles 1986, Bruylant, p. 251-274.

4.  Sur la notion de cogestion, Cf. JOBERT (B.), MULLER (P.), « Participation, cogestion et changement social
dans I'administration publique», loc. cit.

5. Cf. BONNAFOUX (J), in « De l'usager au client : vers un dialogue de type nouveau avec |'administration,
Colloque de I'Association des administrateurs du Tour extérieur/ENA, 27 juin 1991, p. 27 : «Ce sont en
effet les pouvoirs publics qui ont souhaité que soit organisée la représentation institutionnelle des familles
preés d'eux afin de mieux voir comment ces derniéres percgoivent les problemes, établir un dialogue avec
elles et faire en sorte que leur voix soit entendue (...). Dans un premier temps en 1945, puis en 1975, les
pouvoirs publics ont ainsi voulu institutionnaliser les relations entre les usagers et l'Administration en
général ».

6. Les développements que Mme Delaunay consacre dans sa thése ala participation indirecte des administrés
reprennent par exemple strictement ce schéma classique (DELAUNAY (B.), L'amélioration des rapports
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peuvent permettre aux administrés de participer de facon plus efficace a la décision
administrative.

Les formes juridiques de la participation peuvent ains étre trés éloignées de la rédité
concréte ; I'angle ici choisi pour les analyser oblige ane les considérer gu’en tant qu’elles
permettent réellement I'implication des usagers dans le processus de décision administrative.
De ce point de vue, le bilan de la participation est décevant : les modalités de la participation
des administrés se développent toujours davantage et leur mise en forme juridique est toujours
plus poussée, mais le pouvoir qu’ elles conférent aux usagers reste faible (Section 1). Cette
faiblesse traduit les limites intrinségques de la participation juridiquement encadrée (Section 2).

SECTION 1 : LE RENFORCEMENT DE LA PARTICIPATION

L’ évolution de la participation des administrés al’action administrative montre qu’ une
nette inflexion s est produite : originellement liée, soit &la représentation des intéréts, soit a
I’administration consultative, la participation ne visait qu'a donner a I’administration les
moyens de connaitre les intéréts sectoriels afin de décider, seule, des actes dont elle avait la
responsabilité. Les développements récents de la participation visent a la rattacher a la
démocratie administrative et instaurent un droit des administrés ala parole. Cette mutation
confere une signification nouvelle aux formes classiques de participation (§ ) ; elle en permet
auss le développement de formes renouvelées et approfondies (§2); la participation a
I”’administration locale est un bon témoin de cette évolution ($3).

§ 1. L’approfondissement de la participation

Indissociable du modele francais d'organisation administrative, la consultation des
administrés s'est surtout développée, a partir de la Libération, dans les services publics
nationaux ; elle a alors revétu la forme d’ une représentation des intéréts. Sa réactivation, des
la fin des années soixante, spécidlement dans le cadre de la «nouvelle société» du
gouvernement Chaban-Delmas’, va progressivement lui conférer une dimension différente,
articulée, bien que timidement, ala démocratisation de |I’administration, qu’il s agisse de
I”administration consultative ou de la participation des usagers a la gestion des services
publics nationaux.

A. Administration consultative et participation

Le recours ala consultation des administrés est une pratique trés ancienne au sein de
I” appareil administratif : en un sens, les premieres enquétes publiques développées ala fin du

entre l'administration et les administrés. Contribution a l'étude des réformes administratives entreprises
depuis 1945, Paris 1993, LGDJ, coll. Bibliothéque de droit public, t. 172, p. 98-132).

7. CHABAN-DELMAS (J), Déclaration de politique générale devant I’Assemblée nationale, 16 septembre
1969, JO déb. parl., Ass. nat. 17 septembre 1969, p. 2252.
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XVI111° siécle constituaient déjaune forme « d administration consultative »2. Pour se limiter
aux formes plus récentes de cette consultation, elles ne constituent que trés indirectement une
modalité d’ association des administrés ala décision administrative, les comités d’ usagers mis
en place en 1974 n’ étant acet égard qu’ une exception partielle.

1. L’administration consultative

C'est & Maurice Hauriou que 1’on doit |’ expression d’ administration consultative®, bien
gue ce qu'elle recouvre existe depuis fort longtemps, puisque, ains que le rappelait Marcel
Lachaze, le Conseil d Etat, dans sa fonction consultative qui est aussi la plus acienne, est
précisement un organe d administration consultative. Cette approche permet également de
percevoir immédiatement les limites de ce mode (éventuel) d’ association des administrés ala
décision publique : I'objectif principal en est effectivement d’améliorer la production de la
décision administrative.

Il nest cependant pas possible de considérer cette catégorie de facon unitaire. Reprenant
une typologie proposée par André Heilbronner et Roland Drago'®, on peut distinguer, selon
leur fonction, quatre types de comités consultatifs dans I’administration : les «conseils de
coordination interne », €S «conseils nécessaires a la mise en jeu d’une procédure
contradictoire » €t |es « comités appelés a éclairer I’administration », |€s « comités destinés a
la confrontation des opinions ». Seuls ces derniers peuvent étre considérés comme entrant
dans le cadre de I'association des administrés, car dans ce cas seulement «se réalise une
démocratie d’administration : un pont est jeté par dessus le fossé qui sépare
traditionnellement le pouvoir exécutif du public. L’administration sort de son isolement
magnifique ; non seulement elle consent a écouter les avis des administrés, mais elle s assoit
ala méme table que ceux-ci, et elle agit sur [’opinion autant et plus peut-étre que [l ’opinion ne

: 11
linfluence »™.

Une telle vision est cependant un peu idyllique, si I’on observe les modalités concretes de
I’administration consultative. Les organes consultatifs ont tous pour fonction d apporter une
expertise, le plus souvent d ordre technique, aune décision que I’administration prend seule ;
c'est d'ailleurs au sein des ministeres techniques que I’on rencontre le plus fréquemment de
tels organes?. Plus profondément, Sl y a bien association des administrés au sein des

8. Pour une présentation ancienne de I’ association des administrés ala décision publique, Cf. GENY (B.), La
collaboration des particuliers avec I'"Administration, Paris 1930, Sirey, 300 p.

9. HAURIOU (M.), Précis de droit administratif, 12e éd., Dalloz 1933, p. 115. De nombreuses études ont été
consacrées a la notion, soit d'un point de vue généra (LANGROD (G.) dir., La consultation dans
l'administration frangaise contemporaine, Paris 1972, Cujas, 971 p.), soit plus spécifiquement sur les
conséquences de la consultation sur lanaure de |’ acte administratif.

10. HEILBRONNER (A.), DRAGO (R.), « L'administration consultative en France», Revue internationale des
Sciences administratives, 1959, Vol. XXV, n. 1, p. 57-66.

11. HEILBRONNER(A.), DRAGO (R)), loc. cit., p. 59.

12. Marcel Lachaze soulignait déjace fait en 1934, lorsqu’il indiquait que «le ministére des Travaux publics,
de par ’ampleur méme de ses attributions techniques, est probablement de tous le plus riche en conseils »
(LACHAZE (M.) , « Le regne des conseils ou la polysynodie dans I'administration francaise», RPP, Val.
160, juillet-septembre 1934, p. 486). || faut cependant tempérer cette affirmation par le fait qu’ aujourd’ hui,
c’'est au ministére de |’ éducation nationale que les organes consultatifs sont les plus nombreux, notamment
en raison de la modification des procédures de consultation au sein du ministére de I’ Equipement.
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organes consultatifs, c'est dans la quasi-totalité des cas au titre de la représentation des
intéréts : «le plus souvent, le contact ainsi établi entre l'Administration et l'administré n'est
pas immédiat, ce dernier en tant que tel est absent ; ce sont les groupes organisés qui
monopolisent le contact. A cet égard la fonction consultative apparait comme une technique
limitée »*°.

Lorsque I’administration consultative intégre des représentants des administrés, ce n’est
donc pas és qualités mais en tant que représentants d’ intéréts particuliers organisés. Certes, on
peut considérer qu'il Sagit 1a d’'une conquéte des intéressés'® et que ce développement
contribue ou du moins a contribué a améliorer les relations entre I’administration et les
administrés™® ; une telle conception n’a cependant pas grand chose & voir avec le fait que
I’administré soit considéré en tant que citoyen, c'est-adire qu’il puisse avoir le droit de
participer en tant qu’administré au fonctionnement de |’appareil administratif. Plus
précisément, s I’on peut considérer que I’administration consultative est I'une des
manifestations de I’ émergence de droits politiques de I’administré, ce n’est pas en tant qu’ elle
les ferait participer ala décision administrative, mais indirectement : |’ existence des instances
de consultation (associant ou non des représentants indirects des administrés) manifesterait la
renonciation de I’administration au monopole de la définition de I'intérét général ; aing, les
administrés pourraient avoir leur mot adire dans la détermination de cet intérét.

Ces limites dordre théorique se retrouvent dans les modalités juridiques de la
consultation. Certes, le décret du 28 novembre 1983° est venu codifier pour partie!’ les régles
applicables aux organismes consultatifs, précisant notamment les modalités d'information des
membres de ces organes quant aux dates de convocation et al’ ordre du jour ; certes ausd, la
jurisprudence a encadré depuis longtemps le recours a la consultation, obligeant
I'administration & respecter certaines régles!® (délai de convocation des membres des
commissions, fixation d’un ordre du jour, régles de quorum, impartiaité des membres) que le
décret de 1983 ne fait que reprendre et consacrer. Si toutes ces précisions ont pour vocation
d encadrer la procédure de consultation, elles ne font que traduire le pouvoir gqu'a
' administration de se fixer aelle-méme ses propres régles'®, dont la consultation n’est qu'une
modalité?® ; s elle est ensuite tenue de respecter ces régles?, ce respect a peu avoir avec la
participation des administrés.

13. WEBER(Y.), L'administration consultative, Paris 1968, LGDJ, Bibliothéque de Droit public, t. 82, p. 259.

14. WEBER (Y.), op. cit., p. 26.

15. DELAUNAY (B.), op. cit., p. 102.

16. Décret n° 83-1025 du 28 novembre 1983, Chapitre |1l : « Dispositions relatives au fonctionnement des
organismes consultatifs placés aupres des autorités de I’Etat et des établissements publics administratifs de
[’Etat ».

17. La portée de ce texte est doublement limitée: d' une part, il ne s agit que d’ un décret en Conseil d’Etat et
non d'uneloi - un texte de méme rang peut donc y déroger - ; d’autre part, le décret réserve explicitement
les cas ou une autre procédure consultative serait prévue par des dispositions réglementaires ; il ne saurait
donc s'agir d’ une véritable codification.

18. CE, 3février 1861, Dubuc, R., p. 134.

19. Qui consistent par exemple a créer un organe consultatif : CE, 19 fvrier 1904, Chambre syndicale des
fabricants de matériel de chemin de fer, S. 1906, 111, p. 75, concl. Romieu.

20. BONNEFOY (J.-L.), « Apercu sur |'administration consultative», Notes et études documentaires, n. 3133,
1964.

21. CE, Sect., 3juillet 1981, Jacquens, R. p. 295.
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L’intégration des administrés au sein des organismes consultatifs ne leur attribue donc
pas un pouvoir de décison mais congtitue une conséquence du développement de ces
organismes eux-mémes, qui entraine la diversification du «personnel consultatif »*.
L’ ouverture aux simples particuliers, qui n’a rien de véritablement nouvea?®, n'est que I'un
des avatars de ce que Georges Dupuis appelle la «manie consultative »** qui entraine la
création au sein de I’ administration de commissions consultatives toujours plus nombreuses®.

2. Les comités d’usagers

Expérience trées médiatisée de consultation, les comités d'usagers ont éé I'un des
éléments du programme du premier gouvernement de M. Jacques Chirac, en 1974%°.
Annoncés dans sa déclaration de politique générale du 6 juin, ils ont été créés sous la forme
de lettres de mission envoyées a 17 parlementaires le 18 décembre 1974 ; les parlementaires
en mission devaient chacun présider un comité d’ usagers correspondant aun ministere.

L’originalité essentielle de ces comités tient a leur composition. Contrairement aux
organes classiques de consultation dans I’ administration, les comités d’ usagers ont été en effet
composés d'individus choisis par le ministre dont ils dépendent, sur proposition du
parlementaire présidant le comité, sans autre critere que celui d étre des administrés; ils
manifestaient ains une volonté trés nette de ne pas reproduire le schéma classique des
organismes consultatifs, ni méme celui de la cogestion, qui favorisent tous deux la
représentation des intéréts et la mainmise des représentants de I’ administration au détriment
des usagers réels. Une telle composition a cependant souleve, dés I’installation des comités,
de nombreuses critiques, fondées précisément sur |’ absence de représentativité des membres
ains désigneés, sur la confusion opérée entre organes parlementaires et administratifs et sur la
partialité supposée des présidents de comités - tous membres de la mgjorité parlementaire®’.
Les membres nommés étaient en effet le plus souvent des membres de chambres consulaires
et des élus, rarement des responsables d’ associations?® ou de « simples usagers », comme il
était initialement prévu.

22. WEBER (Y.), L'administration consultative, op. cit., p. 83.

23. Elle était d§aeffective en 1934 : « Composés a [ origine uniquement de fonctionnaires, les conseils se sont
progressivement ouverts aux représentants des corps élus [...] et aux simples particuliers pris en telle ou
telle qualité » (LACHAZE (M.), « Le régne des conseils ou la polysynodie dans |'administration francaise»,
loc. cit., p. 487).

24. Cité par pCHAF)>ERON (E), « La participation a I'élaboration de I'acte administratif unilatéral (essai de
typologi€) », in DUPUIS (G.), dir., Sur la forme et la procédure de l'acte administratif, Paris 1979,
Economica, p. 117.

25. La seule limite apportée ala création de tels organismes consultatifs étant leur exclusion expresse par les
textes instituant le processus de décision concerné (CE, 19 mai 1993, Waendendries, R., p. 158). Le
pouvoir de création d'un tel organisme appartient par principe au chef de service, au titre trés classique de
son pouvoir d’organisation (CE, Sect., 7 février 1936, Jamart, R. p. 172, S. 1937, 111, 113, n. J. RIVERO).

26. Leur création était cependant préparée, dans le cadre de I’ administration consultaive, dés quelques années
auparavant. Cf. SWEK-POUYDESSEAU (J.), « La participation des administrés a l'échelon central », Bull.
1I4P, n° 22, avril-juin 1972, p. 349-367.

27. SAPIN (M.), La place et le réle des usagers dans les services publics, Paris 1983, La documentation
francaise, p. 67.

28. HENRY-MEININGER (M.-C.), « France », in Les entreprises publiques et l'usager, Bruxelles 1986, I1SA, p.
90.
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Les missions incombant aux comités étaient tres larges, puisqu’ils devaient «faire
entendre [’avis des intéressés et [...] proposer toutes les formules permettant d’humaniser les
rapports entre le citoyen et ’administration »*° : en 1976, aprés 200 réunions™, ils avaient
formulé 982 propositions, dont 753 al’éude ou suivies d applications, les propositions les
plus nombreuses éant le fait des comités placés auprés des ministéres de I’ Equipement, de
I'Education et de la Santé®!. En rédité, s le Premier ministre sest félicité de ce que les
« mesures sont toutes tres concretes et touchent la plupart du temps aux probléemes quotidiens
de la vie des usagers »*?, elles avaient principalement trait ala simplification des formulaires
administratifs®2,

Les comités d'usagers ne dépasseront guere le cadre temporel qui leur était imparti.
Certes, les missions confiées aux 17 parlementaires seront prolongées, non sous leur forme
initidle - le statut de parlementaire en mission ne pouvant en effet excéder six mois - mais
sous forme de présidence simple. L’ activité des comités ne dépassera toutefois pas I’ année
1976, a I'exception d'un ministére qui avait pourtant éé I'un des moins productifs en
propositions durant ces deux années : le ministére des Finances®*. En 1978, c’est en son sein
gue sont créés des comités départementaux d’usagers des Finances, dont I'instauration est
laissée ala seule décision des responsables régionaux des services de communication. Leur
composition differe toutefois des comités d'usagers en ce quils comprennent des
« personnalités qualifiées » (représentants de catégories socio-professionnelles) et non plus
seulement des usagers choisis de fagon discrétionnaire®. Leurs missions sont en revanche
identiques acelles des comités de 1974 : ils ont pour but ala fois d’'informer I’ administration
sur la perception du service rendu et de faire toute proposition d’améioration de son
fonctionnement. Au nombre d une quinzaine, ils ne dépasseront pas trois ou quatre années
d activités, ce qui était d ailleurs prévu lors de leur création: « La durée de fonctionnement de
cette instance est normalement limitée a quelques années. Le temps de faire l'inventaire des
problémes pour n’y revenir que plus tard en cas de nécessité »*°. En 1992, une circulaire
vient cependant les réactiver®’, ce qui se traduit par la présence, &’ heure actuelle, d’'une

8

CHIRAC (), Déclaration de politique générale a I’Assemblée nationale, 6 juin 1974, JO déb. parl., Ass.

nat., 7 juin 1974, p. 2496.

30. SANTOLINI (B.), « Les comités d'usagers», R4 1975, p. 519.

31. BOUVARD (M.), « Avis[..] sur le projet de loi de finances pour 1977 - Tome Il - Fonction publique», JO
doc. parl., Ass. nat., 12 octobre 1976, n. 2533, p. 22.

32. CHIRAC (J.), Discours devant les parlementaires présidents des 17 comités d’'usagers, 12 janvier 1976, cité
par BOUVARD (M.), op. cit., p. 21.

33. «Les comités ont été amenés, d’abord, a se limiter al’étude et a la simplification de certains formulaires

pris)parmi les plus usuels et les plus importants » (SANTOLINI (B.), « Les comités d'usagers », loc. cit., p.

518).

30 propositions formulées, contre 274 par e comité placé auprées du Ministére de I’ Equipement (BOUVARD

(M.), op. etloc. cit.).

35. Mais leur composition reste discrétionnaire. En outre, les comités sont le plus fréguemment sectoriels
- deux comités seulement s adressent au grand public, ceux du Loiret et de Sabne-et-Loire -, tel comité
concernant les viticulteurs (Gironde, I'un des premiers a avoir été mis en place en 1978), tel autre les
contribuables d’ origine étrangére (Somme, 1994).

36. SARREO (J.), (chargé de mission ala direction de la communication du Ministére de I’ économie et des
finances), cité dans « A I'écoute des usagers », Echanges, mai 1995, p. 21. )

37. Circulaire du 12 juillet 1992 relative aux comités d’ usagers du ministére de I’ Economie, des finances et du

budget (reproduite in BRACHET (P.), Le partenariat de service public. Avec usagers, élus, professionnels,

L'Harmattan, 1994, p. 197-199).

®
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vingtaine de comités départementaux d’usagers aupres du Ministere de |I’économie et des
finances®®.

Le bilan de ces comités est, du point de vue de la reconnaissance de droits politiques a
I’administre, tres mitigé. Ils ont certes « le meérite de répondre a l’exigence de structures de
concertation spécifiques, au lieu de noyer les usagers dans la masse des représentants
d’intéréts multiples »° ; en ce sens, il Sagit bien - théoriquement du moins - d'une
intégration de I’administré en tant que tel, non au titre de telle ou telle atégorie d'intéréts
qu'il serait censé représenter. Mais I’ objectif qui leur est assigné montre en méme temps leur
limite: il sagit en rédité dune «forme de consultation-auxiliaire de la réforme
administrative »*°. A S en tenir aux textes les instituant et au bilan de leur activité, on constate
en effet que la fonction des comités d usagers ne differe pas fondamentalement de celle
d’ autres organes visant aaméliorer le fonctionnement de I’ administration et les relations avec
les administrés, tel le Médiateur*!. Leur finalité n’est donc pas réellement de faire entrer les
administrés au caar du fonctionnement de I’administration mais de créer des «organes de
détection »** des dysfonctionnements de I’ administration ; ils ont de ce fait peu avoir avec les
objectifs de démocratie administrative prénés par le discours politique ayant amené aleur
constitution, ce qui faisait dire aMichel Sapin en 1983 que leur institution «ressort plus de

[’opération politique que de la prise en compte et de [’étude du probleme posé »43,

B. Participation et représentation des administrés a I’échelon national

Liée, lors des nationalisations, aleur qualité de citoyen, la participation des administrés a
la gestion des services publics nationaux va trés rapidement perdre cette signification
politique pour devenir une simple représentation des intéréts. Le renouvellement des
organismes liés ala modernisation administrative permet de retrouver, par une autre voie, la
liaison existant entre participation des administrés et démocratie administrative.

1. La participation dans les services publics nationaux

L’ origine de la représentation des administrés dans les entreprises publiques se trouve
dans la formulation de I’ainéa 9 du préambule de la Congtitution de 1946, qui précise que les
entreprises nationalisées doivent devenir « la propriété de la collectivité », non de I Etat. La
composition des conseils d’ administration des entreprises nationalisées devait donc refléter la

38. Les« colléges de citoyens » prévus dans le cadre du projet de charte du citoyen annoncée par la circulaire
du 26 juillet 1995 devaient constituer une reprise de cette formule (Cf. infra, deuxieme partie, in fine).

39. HENRY-MEININGER (M.-C.), «France », in Les entreprises publiques et ['usager, Bruxelles 1986, 11SA,
p. 90.

40. CHEVALLIER (J), « La participation dans I'administration francaise : discours et pratique», Bull. IIAP,
n° 39, juillet-septembre 1976, p. 514.

41. En cesens, Cf. tout particuliérement SANTOLINI (B.), « Les comités d'usagers», loc. cit.

42, SANTOLINI (B.), ibid., p. 517.

43. APIN (M.), La place et le rdle des usagers dans les services publics, Paris 1983, La documentation
francaise, p. 67. Le rapport poursuivait en indiquant que « Les comités d usagers pouvaient tout dire, tout
faire et tout promettre [...] sauf se prononcer sur la création de réels comités d 'usagers ».
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Nation tout entiére** et placer cote & cote les représentants de I'Etat et ceux de la société
civile, c'est-adire ala fois les représentants du personnel et ceux des consommateurs. La
participation des administrés ala gestion des entreprises publiques revét donc une dimension
éminemment civique et politique : elle est la traduction de |’ appartenance de |’ établissement a
la Nation, non al’Etat. Les administrés sont alors représentés, non en tant qu’ utilisateurs du
service géré par |’ entreprise publique, mais parce qu'ils représentent la nation — en tant que
citoyens™. C'est ains que laloi du 8 avril 1946 de nationalisation de I’ éectricité et du Gaz*

prévoit par exemple la présence de six représentants des consommateurs au Consel

d administration d’ Electricité de France, dont quatre délégueés de collectivités locales désignés
non par |’ Etat, mais par les associations nationales les plus représentatives des élus locaux, un
représentant des industries consommatrices (usagers institutionnels) et un eprésentant des
associations agricol es.

Cette dimension politique de la participation ala gestion des établissements publics va
trés rapidement s effacer. La difficulté résidait en effet dans la contradiction fondamentale

entre I’ option théorique affirmée — I’ appartenance de I’ entreprise ala nation, entrainant une
représentation des intéréts en son sein — et I’ essence du systeme administratif francais, fondé
sur la détermination par I’ Etat et lui seul de I’ intérét général. Le risque était ainsi, au cas oul la
représentation égale de I'Etat, des consommateurs et des salariés aurait été maintenue,
d entraver la gestion méme de |’ entreprise et par conséquent la satisfaction des missions de
service public qui pouvaient lui ére dévolues. A partir de 1953, |'Etat va donc reprendre le
contrdle de la gestion des entreprises publiques, non pas en supprimant tout paritarisme, mais
en modifiant les modalités de désignation des représentants des autres catégories. Les décrets
du 11 mai 1953 substituent ainsi ala catégorie des usagers celle des personnalités désignées
par le gouvernement « en raison de leur compétence », ce qui signifie que les usagers ne sont
plus représentés en tant que tels mais araison de leur compétence technique spécifique, et que
la désignation de ces représentants est effectuée adiscrétion du gouvernement.

La loi du 26 juillet 1983*" a modifié la composition de ces organes dirigeants, en
rétablissant le principe d’ une composition tripartite (représentants de |’ Etat, des salariés, des
« personnalités choisies, soit en raison de leur compétence technique, scientifique ou
technologique, soit en raison de leur connaissance des aspects régionaux, départementaux ou
locaux des activités en cause, soit en en raison de leur connaissance des activités publiques
ou privées concernées par [’activité de [’entreprise, soit en raison de leur qualité de
représentants des consommateurs et des usagers »; les personnalités qualifiées restent
toutefois choisies par décret. Appelé a contrdler la constitutionnalité de cette loi, le Consell
constitutionnel a censuré les dispositions indiquant que les représentants des actionnaires

Sur ce point, Cf- par ex. DELVOLVE (P.), Droit public de I’économie, Dalloz 1998, p. 680-683.

Cf. PONTIER (J.-M.), « France», in DELPEREE (F.) dir., Citoyen et administration, Bruxelles 1985, Cabay-
Bruylant, p. 108.

Loi n° 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de [’électricité et du Gaz, JO 9 avril 1946, p. 2951.

Loi n° 83-675 du 26 juillet 1983 relative a la démocratisation du secteur public, art. 5, JO du 27 juillet
1983, p. 2326). Cf. JEAMMEAUD (A.), « La démocratisation du secteur public», 4/DA 1983, p. 563;
PRETOT (X.), « A propos de la loi du 26 juillet 1983 relative ala démocratisation du secteur public», R4
1984, p. 29.
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autres que |'Etat seraient désignés par décret et non par |'assemblée générale (entreprises
publiques & participation majoritaire de I'Etat)*®, au motif qu'il «n’appartenait pas au
législateur de conférer purement et simplement au Gouvernement le pouvoir discrétionnaire
d’assigner des représentants a des actionnaires privés », une telle disposition mettant en
cause «un principe fondamental du droit de proprieté et des obligations civiles et
commerciales relevant, aux termes de [’article 34 de la Constitution, du domaine de la loi ».
Cette interprétation est tout afait révélatrice de I’ abandon d’ une conception de la participation
des usagers, méme sous la forme édulcorée de «personnalités qualifiées», comme
manifestation de |’ appartenance de I’entreprise a la Nation : il 'y a désormais que deux
catégories d’ actionnaires possibles (et ayant donc vocation a étre présents dans les organes
dirigeants) : I’ Etat et les « actionnaires privés » ; les usagers n'ont plus vocation areprésenter
la Nation en tant que propriétaire de |’entreprise publique, ce qui a d'ailleurs fait dire a
certains commentateurs de la loi que la mention de la démocratisation dans son intitulé
relevait plus du « gargarisme verbal »*° que de larédlité,

Paradoxalement, cette disparition du fondement théorique de la représentation des
usagers dans les organes des entreprises publiques n’a pas entrainé leur mise al’ écart de ces
mémes organes. Bien au contraire, de nombreuses entreprises publiques, suivant en cela
I exemple pionnier de la RATP®, ont mis en place des structures d’ association des usagers a
la préparation et au suivi des décisions; un « haut comité de la communication»> sera
instauré aupres des PTT, comportant notamment deux représentants des « associations de
consommateurs » ; une convention est signée le 2 juillet 1981 entre EDF et neuf associations
de consommateurs, prévoyant des réunions bisannuelles de concertatior®?; la Loi
d'orientation sur les transports intérieurs de 1982°% prévoit une double participation: un
représentant des usagers siégera au Conseil d administration de I’ éablissement®*, tandis que
des représentants des « différentes catégories d’usagers»>> seront accueillis au sein du

Conseil national des transports instauré aupres du ministéere.

2. Participation et modernisation de I’administration

Les limites de la participation des usagers dans les services publics nationaux n’ont pas
découragé I’administration de les développer aujourd hui encore. C'est ains que la place

48. CC, 19-20juillet 1983, n. 83-162 DC, R., p. 43.

49. DE LAUBADERE (A.), DELVOLVE (P.), Droit public économique, Paris 1986, Dalloz, p. 428.

50. En 1979, dans le cadre du contrat de plan signé entre I’ Etat et I’ établissement public, la RATP met en place
une « commission élus-usagers », dont les fondements juridiques ne sont pas déterminés, mais qui doit
notamment participer a|’éaboration des contrats de plan successifs. Cf. CHENKIER-XYNOPOULOS (L.),
« L'évolution des rapports entre les entreprises publiques et leurs usagers», R4 1990, n. 255, p. 206-211).

51. Arrété ministériel du 1¥ septembre 1982,

52. Suite ace protocole d accord, il était décidé le 28 février 1982, lors d'une réunion du groupe de travail

partenarial entre EDF et les associations de consommateurs, de constituer des comités d’ usagers au niveau

local, et non plus seulement d' organiser la participation au niveau de I'établissement national (Cf.

CHENKIER-XYNOPOULOS(L .), loc. cit.).

Loi n° 82-1153 du 30 décembre 1982, JO du 31 décembre 1982, p. 4004.

Précision apportée par le décret du 24 janvier 1983.

Loi n° 82-1153 précitée, art. 16 ; I'article correspondant est désormais I'art. 17, depuis la modification

apportée par laloi n° 98-69 du 6 février 1998.
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impartie aux représentants des administrés dans certains organes nationaux de coordination
des services publics tend ase développer. Ce qui pourrait dés lors étre considéré comme une
sorte d’acharnement participatif est pourtant peut-étre révélateur d’'une évolution de la
fonction de ces représentants dans les organes appelés a étre consultés sur |’ orientation des
services publics. L'objectif est ici d'introduire les représentants des administrés, non plus
seulement dans les organes de gestion des services publics, mais dans des instances qui
participent a |’ orientation générale de la réforme administrative et a la modernisation des
administrations. Si ces organes ont une portée limitée par leur caractere simplement
consultatif, une telle introduction peut cependant étre considérée comme une manifestation
concréte de la volonté affirmée de placer les administrés au coar de I’ activité de I’ Etat™ et
ang, de leur reconnaitre un pouvoir administratif. Deux instances de nature tres différente
sont concernées, a des degrés divers, par cette irruption des représentants d’ usagers: la
Commission de la modernisation des services publics du Consell supérieur de la Fonction
publique de |’ Etat et le Conseil national de I'évaluation®’.

a. L’introduction des représentants d’usagers dans les instances de modernisation des
services publics

Le Conseil supérieur de la Fonction publique de I’ Etat, qui a succédé en 1982 au Conseil
supérieur de la Fonction publique instauré en 1946, n’a pas précisément vocation arecevoir
en son sein des représentants des usagers : il s'agit, selon les articles 12 et 13 du titre Il du
statut général des fonctionnaires de I'Etat®®, o’ un organe paritaire traduisant le principe de
« participation des fonctionnaires de I’Etat », tel que défini par I’article 9 du titre I¥ du statut
général. L’égalité numérique entre « représentants de I’administration » et des syndicats de
fonctionnaires exclut donc a priori toute présence de représentants d usagers. Au sein du

56. C'est du moinsainsi que le discours politique présente ces mesures récentes Cf. par exemple le discours de
cl6éture du ministre de la Fonction publique Emile Zuccarelli au collogue de I'ENA sur La Réforme de
[’Etat, le 26 novembre 1997 : «La réforme de I'Etat concerne chaque citoyen, aussi doivent-ils étre
entendus, consultés, associés aux projets du gouvernement en la matiére [...]. La réforme de la commission
de modernisation placée aupreés du conseil supérieur de la fonction publique de I'Etat, fera une place plus
grande aux représentants des usagers des services publics ».

57. 1l serait possible de faire également référence ici ala Commission pour les simplifications administrat ives
(COSA), telle que réformée par le Décret n° 98-1083 du 2 décembre 1998 relatif aux simplifications
administratives (JO du 3 décembre 1998, p. 18214). L’ article 4 du décret prévoit ainsi une représent aion
paritaire entre les représentants de I’ administration et « cing personnalités qualifiées nommées en raison de
leurs compétences dans le domaine des relations entre ['administration et les usagers, professionnels ou
particuliers », personnalités désignées par arrété du Premier ministre. 1l ne s agit cependant pas, pour cette
instance, d’'une nouveauté ou d'une extension de la représentation des usagers, dans la mesure ou la
composition de la Commission pour la simplification des formalités, alaquelle elle succede, comprenait
également «dix personnalités nommées en raison de leurs compétences en matiére de formalités
administratives ou de relations entre les administrations et les usagers » (art. 3 du Décret n° 90-1125 du 18
décembre 1990 relatif aux simplifications administratives, JO du 21 décembre 1990, p. 15729), auxquels ne
correspondaient que huit représentants de I’ administration.

58. Loi n° 84-16 du 11 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction publique, art. 12 :
« Les organismes consultatifs au sein desquels s’exerce la participation des fonctionnaires de I’Etat,
définie a l'article 9 du titre ler du statut général, sont notamment : le Conseil supérieur de la fonction
publique de I'Etat [...] » ; art. 13: « Le Conseil supérieur de la fonction publique de 1’Etat comprend, en
nombre égal, des représentants de l’administration et des représentants des organisations syndicales de
Sfonctionnaires [...]. Le Conseil supérieur connait de toute question d’ordre général concernant la fonction
publique de I’Etat dont il est saisi, soit par le Premier ministre, soit a la demande écrite du tiers de ses
membres. Il est l’organe supérieur de recours en matiere disciplinaire, d’avancement et en cas de
licenciement pour insuffisance professionnelle ».
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Conseil supérieur de la Fonction publique de I’ Etat, la commission de la modernisation des
services publics, créée en 1995 sous la forme d'une formation spéciale du Consail®®, est
consultée sur les questions de modernisation du service public®.

La question de la place qui pouvait étre dévolue aux représentants des usagers en son sein
S est posée des sa congtitution et a été dans un premier temps résolue d’ une fagon curieuse :
un représentant des usagers, ou, plus précisement, d’ association d' usagers, a été désigné
parmi les «personnalités choisies en raison de leurs compétences» en quaité de
« représentant de 1’administration »**. Si certains syndicats avaient contesté cette formule
juridiquement critiquable des 1995, la proposition du ministre de la Fonction publique Emile
Zuccarelli o augmenter |a proportion de représentants d usagers®? au quart de la composition
de la commission souléve un certain nombre de questions. La solution retenue par le
Gouvernement consistait a porter la part de représentants d’ usagers, non pas directement au
guart des membres de la commission (ce qui aurait été contraire au caractere paritaire du
Conseil supérieur de la Fonction publique de I’ Etat), mais ala moitié des représentants de
I’Etat. Appelé a se prononcer sur le projet de décret réformant la commission de
modernisation, le Conseil d' Etat a, dans un avis du 31 mars 1998, émis des réserves sur un tel
procédé dans les termes suivants : « 11 n’a pas paru possible au Conseil d Etat d admettre une
telle formule qui d’une part aboutit a une profonde dénaturation de la notion de
"représentants de [’administration” et d’autre part peut étre la source de graves difficultés,
car les intéréts des usagers de [’administration peuvent diverger de [’intérét général qu’il

appartient a l’administration de sauvegarder »%3,

59. La commission de la modernisation créée en 1995 succéde ala Commission du renouveau du service
public, créée le 16 novembre 1991 dans le cadre de la politique de Renouveau du service public de Michel
Rocard.

60. Article 16-bis du décret n.82-450 du 28 mai 1982 relatif au Conseil supérieur de la fonction publique de
[’Etat, modifié par I'art. 9 du décret n. 95-10 du 6 janvier 1995 : « La formation spéciale dite commission
de la modernisation des services publics est chargée d’examiner les questions mentionnées au quatriéme
alinéa de [’article 2 du présent décret. La commission est présidée par le ministre chargé de la fonction
publique ou en son absence par le directeur général de [’administration et de la fonction publique [...].
Peuvent étre désignés en qualité de représentants de [’administration des personnalités choisies en raison
de leur compétence.

La commission se réunit au mois deux fois par an sur convocation de son président, a l’initiative du

premier ministre, ou dans le délai maximal de deux mois, sur demande de la moitié au moins des

représentants des organisations syndicales [...] ».

L'alinéa 4 de I'article 2 (dont la rédaction est également issue du Décret 95-10) indique que le Conseil

supérieur de la Fonction publique «est chargé d’examiner les questions d’ordre général relatives a
I’élaboration, a la mise en auvre et au bilan des actions liées a la modernisation du service public, aux
restructurations administratives, a la déconcentration et aux implantations des administrations publiques

sur le territoire ».

61. Il s'agit de Jean-Claude Delarue (Association des usagers de I’administration). Cf. Arrété du 20 février
1997 portant nomination a la commission supérieure de la modernisation des services publics du Conseil
supérieur de la Fonction publique de I’Etat, JO du 11 mars 1997, p. 3791. Les six autres «personnalités
choisies en raison de leur compétence » pour représenter I’administration (Jean-Francois Lachaume, Hervé
Serieyx, Philippe Langenieux-Villard, Philippe Parini, Francois Leblond et Jean-Ludovic Silicani), ainsi
que les sept suppléants, étaient en revanche tous des représentants de I’ administration lato sensu.

62. Ladécision a été formellement annoncée al’issue du Comité interministériel de la réforme de I’ Etat du 26
février 1998 : «Un décret modifiant la composition et le fonctionnement de la commission de la
modernisation des services publics sera présenté aux partenaires sociaux et aux associations d’usagers
avant la fin de février. La représentation des usagers y sera renforcée et des comités de suivi
l’assisteront ».

63. CE, Section des finances, Avis du 31 mars 1998, cité in « La représentation des usagers », La nouvelle
tribune (publication de la Fédération générale des fonctionnaires Force ouvriére), n. 337, juin 1998, p. 16.
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Le Gouvernement adoptait alors une formule différente, consistant, en application du
second alinéa de I’ article 9 du décret du 28 mai 1982%*, atransformer la Commission de la
modernisation en «commission » et non plus en « formation spéciale », ce qui devait la
dispenser de la régle de la composition paritaire®® et permettre d'introduire six représentants
d usagers® ; elle lui faisait perdre également une part de son importance, dans la mesure ol il
ne s agirait plus que d’ une commission placée «aupres » du Conseil, consultée par celui-ci,
ne relevant donc pas directement du Premier ministre®’. Aprés que le Conseil supérieur de la
Fonction publique, consulté sur le projet de décret, a émis un avis favorable®®, le Décret, dont
la parution était annoncée comme imminente au mois d' ao(t 1998%°, a été adopté et publié
prés d’un an plus tard, le 30 juillet 19997°. La formule finalement retenue est bien celle de la
commission permanente’®, la formation spéciale instaurée en 1995 éant supprimée’; la
composition reste paritaire entre, d'une part les représentants des organisations syndicales,
d autre part indistinctement les représentants de I’ administration et six personnalités choisies
en raison de leur connaissance des besoins des usagers” ; la formule cumule I’inconvénient

Voir également « Commission de modernisation des services publics, Réformes, suite», Service public, n.
58, mai 1998, p. 5.

64. « D’autres commissions, permanentes ou temporaires, peuvent étre constituées par décret auprés du
conseil supérieur pour [’examen de questions déterminées. Le conseil supérieur de la fonction publique
formule des propositions en ce sens ».

65. Cette dispense de la composition paritaire est cependant discutable : le 3e ainéa de I'article 11 du décret de
1982 précité indique qu' « au sein des commissions prévues au deuxiéme alinéa de ['article 9 [...] du
présent décret, les représentants des organisations syndicales et de I'administration peuvent ne pas étre
choisis parmi les membres titulaires ou suppléants du Conseil supérieur de la fonction publique de I’Etat »,
ce qui semble bien signifier que les membres de ces commissions sont soit représentants des organisations
syndicales, soit représentants de I’ administration.

66. Le projet de décret dispose que «le nombre de personnalités choisies en raison de leurs compétences
particuliéres ou de leur connaissance des attentes des usagers du service public est fixé a six ».

67. Une autre solution aurait consisté amodifier I'article 13 de laloi du 11 janvier 1984, pour indiquer cue le
Conseil supérieur de la Fonction publique peut, en fonction de I’ objet des mesures qui lui sont soumises,
siéger en formation tripartite.

68. CSFPE du 7 juillet 1998.

69. CORNUDET (C.), « Fonction publique : le gouvernement veut instaurer la consultation des usagers», Les
Echos, 14 ao(t 1998.

70. 1l semblerait que le Gouvernement ait hésité aadopter le décret non pas en raison de difficultés juridiques,
mais acause de la difficulté du choix des six représentants des usagers qu'’il faudra inévitablement désigner
ensuite. La Commission de la modernisation ne s'est plus réunie depuis 30 avril 1998. On ne peut d' ailleurs
que s étonner de ce que le Ministre de la Fonction publique ait présenté |’ introduction des représentants des
usagers comme une réalisation de la Réforme de |’ Etat, alors que le texte n’était pas paru, et que, aplus
forte raison les membres de la Commission n’ étaient pas nommés.

71. Décret n° 99-691 du 30 juillet 1999 portant création d'une commission permanente de la modernisation des
services publics auprés du Conseil supérieur de la fonction publique de I'Etat, J.O. du 6 Aodt 1999 p.
11931.

72. Décret n° 99-690 du 30 juillet 1999 modifiant le décret n° 82-450 du 28 mai 1982 relatif au Conseil
supérieur de lafonction publique de I'Etat, J. O. du 6 Aolt 1999 p. 11931.

73. Décret n° 99-691 préc., Art. 3.: « La commission permanente de la modernisation des services publics est
présidée par le ministre chargé de la fonction publique ou, en son absence, par le directeur général de
l'administration et de la fonction publique, délégué interministériel a la réforme de [’Etat.
Elle est composée d'un nombre égal de représentants des organisations syndicales, d'une part, et de
représentants de l'administration ainsi que de personnalités choisies en raison de leurs compétences
particuliéres ou de leur connaissance des attentes des usagers du service public, d'autre part.

Les membres titulaires de la commission de la modernisation des services publics sont nommés par arrété
du ministre chargé de la fonction publique. }

Les organisations syndicales représentées au Conseil supérieur de la fonction publique de I’Etat disp osent
d'un siége pour celles des organisations ayant un ou deux siéges au conseil supérieur et de deux sieges
pour celles des organisations ayant trois siéges ou plus au conseil supérieur. Pour chaque représentant
titulaire, les organisations syndicales désignent également deux suppléants.

Les représentants de l'administration comprennent notamment le directeur général de l'administration et
de la fonction publique, délégué interministériel a la réforme de [’Etat ou son représentant, et le directeur

- 228 -



de ne pas réserver de place spécifique aux usagers et celui de se voir opposer les critiques
formulées par le Conseil d' Etat &l encontre de la confusion des intéréts particuliers et de
I"intérét géréral .

Le cas du Conseil national de I’ évaluation est quelque peu différent et soulevait moins de
difficultés. L’ efficacité restreinte du dispositif d évaluation mis en place par le décret de
19907 et notamment |’ absence de réunion du Comité interministériel de I’évaluation depuis
1993"® appelaient logiquement une réforme de ces instances. Annoncée dés la «Circulaire
Juppé » du 26 juillet 19957, celle-ci a été réalisée par un décret du 18 novembre 199878, qui
substitue au Conseil scientifique de I'évaluation un «Conseil national de 1’évaluation »"°.
Lors des diverses présentations publiques de la nouvelle version de I’ instance de régulation de
I’ évaluation, tant le Premier ministre que le ministre de la Fonction publique avaient annoncé
gue I'une de ses spécificités tiendrait a sa composition, «la présence de six personnalités
qualifiées choisies en raison de leurs compétences en matiere d'évaluation et dans les
domaines des sciences économiques, sociales et administratives, ainsi que de trois élus et de
trois membres du Conseil économique et social, d'un membre du Conseil d’Etat et d'un
membre de la Cour des comptes » devant permettre «d'assurer a la fois un haut niveau de
qualification scientifique et administrative de l'instance et une représentation équilibrée des
citoyens et des usagers »%°. || s agissait par conséquent de faire entrer les administrés dans
Iévaluation des politiques publiques®®, ainsi que certains auteurs le réclamaient depuis

du budget ou son représentant, ainsi que des fonctionnaires de l'administration centrale ou des services
déconcentrés ayant dans leurs attributions l'étude ou la mise en auvre d'actions liées a la ©forme de
I’Etat. Le nombre des personnalités choisies en raison de leurs compétences particulieres ou de leur
connaissance des attentes des usagers du service public est fixé a six ».

74. L’arrété du 4 novembre 1999 portant nomination ala commission permanente de la modernisation des
services publics auprés du Conseil supérieur de la fonction publique de I'Etat (/O du 6 novembre 1999, p.
16613) présente cependant la commission comme tripartite, distinguant nettement les représentants de
I’administration (6 membres, dont deux membres de droit), les représentants d organisations syndicales
(12 membres) et les six « personnalités choisies en raison de leurs compétences particuliéres ou de leurs
connaissances des attentes des usagers des services publics ». |l Sagit de M. Jean-Claude Bourquin,
administrateur national de I'UFC - Que choisir ; M. Jean-Claude Delarue, président de I'Associaion de
défense des usagers de I'administration (ADUA) ; M. Jean-Michel Delisle, chef d'entreprise; M. Jean
Delprat, administrateur al'Union nationale des associations familiales (UNAF) ; Mme Paulette Lecureux ,
élue locale ; Mme Nadine Seligmann, épouse Lyon-Caen, parent d'éléves.

75. Décret n° 90-82 relatif al’évaluation des politiques publiques, Sélection des textes officiels. Renouveau du
service public. Les rencontres 1990, Paris 1990, Direction des Journaux officiels, p. 57-61.

76. Sur I'introduction de I’ évaluation en France et ses difficultés d’ applications, Cf. notamment CHEVALLIER
(J), dir., L’ évaluation dans I’administration, Paris 1993, PUF-CURAPP, 191 p. )

77. Circulaire du 26 juillet 1995 relative a la préparation et a la mise en oeuvre de la réforme de I'Etat et des
services publics, JO, 28 juillet 1995, p. 11217-11219. La circulaire prévoyait déjaun rapprochement entre
le Consell scientifique de I’ évaluation et le Commissariat général du Plan: « Le développement [au sein de
I’Etat central] des fonctions d'étude, de prospective, d'évaluation et de controle est, en conséquence, une
priorité. Il conviendra toutefois d'éviter la redondance de ces fonctions entre les niveaux ministériel et
interministériel. Dans cette optique, le role des services d'inspection et de controle sera examiné. Une
réforme profonde du commissariat au Plan visant a construire a partir de cette structure un outil efficace
de prospective et d'évaluation des politiques et de la dépense publiques, sera réalisée rapidement ».

78. Décret n° 98-1048 du 18 novembre 1998 relatif d l'évaluation des politiques publiques, JO du 20 novembre
1998, page 17531.

79. Pour un commentaire de ces dispositions, cf. infra, p. 451 et s.

80. Circulaire du 28 décembre 1998 relative a l'évaluation des politiques publiques, JO du 12 février 1999,

. 2239.

8L pC%t ce qu’ affirmait réguliérement le Ministre de la Fonction publique Emile Zuccarelli lorsqu’il évoquait
le théme de I’évaluation. Cf. interventions au Colloque de I'ENA sur la Réforme de I’Etat, préc., €
I’allocution d ouverture des 2° Assises de la modernisation des services publics, 14 février 1999.
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longtemps®. Force est pourtant de constater qu'il y a loin de I'effet d'annonce a la
réalisation : aucune place n’ayant été directement dévolue par le décret aux usagers ou aleurs
représentants dans |e dispositif d’ évaluation®™, on ne trouve aucun représentant d' usagers dans
la composition actuelle du Conseil national de I’ évaluation®.

b. Les limites de la participation des administrés a la modernisation des services publics

L’ effet relativement limité de ces deux cas d'introduction des usagers dans des instances

participant ala modernisation de I’administration et des services publics appelle un certain
nombre de remarques, ayant trait tant aux modalités de la participation qu’ asa finalité.

L’introduction des représentants d usagers, annoncée ou réalisée, tant au sein de la
Commission de la modernisation qu’ au Conseil national de I’évaluation a été |’ occasion de
prises de position parfois virulentes, de la part des syndicats, des associations d’ usagers et des
ministeres concernés, montrant que méme s les pouvoirs de ces instances sont assurément
tres limités, il s'agit d' un véritable enjeu. Du c6té du gouvernement, il s agissait de donner un
exemple concret de |I’une des orientations premiéres de la politique de réforme de I’ Etat, qui
consiste &« placer les usagers au caur de I’administration »*. Si le service public doit étre
considéré comme un « service du public »%°, « d1’écoute des usagers »®, il est normal que les
usagers participent tout alafois ala définition des orientations et au suivi de la modernisation
administrative.

82. Cf par ex. WARIN (P.), Le face-d-face des usagers et des agents du service public. Un processus de
régulation et d'évaluation. Le cas des HLM, Thése Science Politique, IEP de Grenoble, 1991, 453p.;
BRACHET (P.), Le partenariat de service public, op. cit..

83. Le Gouvernement indiquait que la représentation des usagers serait assurée par le biais des six
« personnalités qualifiées », comme ¢’ était le cas pour la Commission de la modernisation. On remarquera
simplement que le Conseil scientifique de I’évaluation instauré en 1990 était entierement composé de
personnalités «choisies en raison de leurs compétences en matiére d’évaluation ou dans le domaine des
sciences économiques, sociales ou administratives » (art. 10 du Décret de 1990), et que ces critéres sont
strictement repris dans le décret de novembre 1998.

84. Les quatorze membres du Conseil national de I’évaluaion ont été nommes par Décret du 26 janvier 1999

(JO du 27 janvier 1999, p. 1049) : Monique Liebert-Champagne (Conseil d’Etat) ; Daniéle Lamarque (Cour

des comptes) ; Jean-Paul Bailly, Jean-Claude Bury, Edouard Salustro (Conseil économique et socidl) ;

Christian Martin (Maire) ; Philippe Leroy (conseiller général) ; Michel Delebarre (Conseiller régional). Les

six personnalités qualifiées «choisies en raison de leurs compétences en matiére d'évaluation et dans le

domaine des sciences économiques, sociales ou administratives » sont Yves Cousquer, Président directeur
général de I'International Post Corporation, président d’honneur de La Poste; Catherine Grémion,

Directrice de recherches au CNRS (Centre de sociologie des organisations) ; les professeurs Yves Mény

(Institut Universitaire européen) et Jean-Charles Rochet (Toulouse 1) ; Claude Seibel, Directeur de

I’ Animation de la recherche, des études et des statistiques (DARES) au ninistére de I'emploi et de la

solidarité ; Bernard Perret. Y ves Cousguer a été nommé Président (Décret du 11 mars 1999, JO du 12 mars

1999, p. 3693), et Sylvie Trosa rapporteur général du Conseil national de I'évaluation (Arrété du 10 février

1999, JO du 11 février, p. 2191). Les modifications intervenues depuis lors n’ ont pas modifié cet équilibre:

Jean-Charles Rochet et Michel Delebarre ont été remplacés respectivement par Pierre-Yves Geoffard et

Gérard Longuet (Décret du 30 janvier 2001, JO du 1% février 2001, p. 1740) ; plus récemment, Y ves Mény

a été remplacé par Jacques Caillosse, et Christian Martin par Jacques Faucheux (Décret du 8 octobre 2001,

JO du 10 octobre 2001, p. 15940). Quant au rapporteur, il s'agit désormais de Véronique Chanut (Arrété du

21 juillet 2000, JO du 22 juillet 2000, p. 11308).

PICQ (J.), L'Etat en France. Servir une nation ouverte sur le monde, Paris 1994, La documentation

francaise, coll. des Rapports officiels, p. 150-151.

86. VEDEL (G.), «Rapport général des travaux des commissions», in Le Service public industriel et
commercial dans la société francaise d'aujourd’hui, Collogue des 21-23 mai 1980, Le Monde - Dossiers et
documents, supplément d'octobre 1980.

87. Cf. par ex. ZEMOR (P.), « Le droit au dialogue : I’évolution des réponses de la communication publique
institutionnelle », in IFSA, Administration : Droits et attentes des citoyens, Paris 1998, La documentation
francaise, p. 74 et 77.

&
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Face a ce discours politique, I'attitude des syndicats oscille entre deux réactions
opposees. Prenant en quelque sorte le Gouvernement au mot, I’introduction des usagers est
tout d abord considérée comme une introduction de la représentation des intéréts particuliers
et par consequent une atteinte a I’'intérét général dont |’administration doit conserver le
monopole de la définition® ; sil ne faut sans doute pas octroyer & cet argument une
signification juridique trop importante®®, on peut cependant constater que le Conseil d'Etat I'a
faite sienne pour refuser la procédure prévue par le gouvernement pour accroitre la part des
représentants usagers dans la Commission de la modernisation™. D’ autres syndicats - CGT,
UNSA, SUD et FSU notamment - ont en revanche accueilli avec satisfaction I’ ouverture aux
représentants des usagers de ces instances”™ ; le motif ici invoqué est la nécessité d’une
« élaboration démocratique d’une politique nationale des services publics »%2 méme sl et
indéniable que les syndicats en cause espérent retirer de cette ouverture une marge de
manaavre plus importante vis-avis de I’administration, notamment du fait de la place
dévolue aux organisations de consommateurs dans la représentation des usagers™.

Ces initiatives ont donc des effets concrets limités. A comparer la participation des
usagers telle qu'dle se réalise au sein de I'Education nationale ou méme de la Santé avec
celle qui se met difficilement en place dans les organes d orientation et de suivi de la
modernisation administrative, on percoit mieux le fossé séparant le discours politico-
administratif sur I'inclusion des usagers dans les politigues de modernisation et leur
réalisation effective, qui seffectue sur un mode proche des organes consultatifs.
L’ éloignement de ces instances par rapport ala gestion quotidienne des services explique sans
doute en grande partie ce décalage.

§ 2. Le développement de la participation au niveau local

D’introduction plus récente, la participation des administrés ala gestion publique locale
se déroule selon deux modalités différentes : les usagers sont parfois invités a s impliquer
directement dans la gestion des services ; la |égalisation des référendums locaux permet, dans
une certaine mesure, de faire participer les administrés al’ élaboration et aux orientations de
certains de ces mémes services. Dans les deux cas, la participation revét une signification

88. Cf. par ex. « Lareprésentation des usagers », La nouvelle tribune, loc. cit.

89. Il s'agit bien évidemment pour les syndicats en cause, au-delade ce discours de défense de I’ intérét général,
de protéger leur monopole dans la définition du rythme des réformes administratives.

90. CE, Avisdu 31 mars 1998, préc.

91. L’introduction des représentants des usagers est plus précisément une demande au départ effectuée par la
FSU. (La Tribune, 25 février 1998).

92.  Fonction publigue UGFF-CGT, n. 201, 4 juin 1998.

93. Il Sagirait en fait de I'extension d'une tactique qui a porté ses fruits en matiere de service public de
I’emploi : les revendications des « comités de chémeurs » ont abouti al’insertion dans le code du travail
d’ une disposition prévoyant que « les organismes chargés du placement et de la formation des demandeurs
d'emploi fixent les régles de constitution de comités de liaison auprés de leurs échelons locaux dans
lesquels siegent des demandeurs d'emploi représentant les organisations syndicales représentatives au plan
national et les organisations ayant spécifiquement pour objet la défense des intéréts ou l'insertion des
personnes privées d'emploi » (art. L. 353-3 du Code du travail, introduit par I’art. 2 de la loi n° 98-657 du
29 juillet 1998 d'orientation relative a la lutte contre les exclusions, JO du 31 juillet 1998, p. 11679). Du
fait de la forte présence de certains syndicats (CGT et SUD essentiellement) dans I'organisation des
comités de chémeurs, la représentation effective est nettement en faveur de ces organisations.
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différente, liée ala reconnaissance de la démocratie locale et al’ émergence d’ une citoyenneté
locde : il S'agit de prendre en compte le pouvoir des administrés, en tant que citoyens locaux.

A. L’entrée des administrés dans la gestion des services locaux

L’origine de la participation des usagers aux services publics locaux est différente de

celle des services publics nationaux. Alors que le caractere gestionnaire de la participation
aux services nationaux est trés marqué, la participation locale est quant a elle issue d’'une
conception particuliére de la démocratie: il Sagit d'une «participation idéologique »%*;
I’idée maitresse est que la participation des usagers n'est plus seulement un moyen
d’ améliorer la qualité de la décision administrative ou de faciliter son acceptation par la

population mais une des modalités de I’ exercice direct d un démocratie administrative.

Cette idée, proche de I'idéologie autogestionnaire particuliérement mise en relief lors des
éections municipales de 1977, n'est pas auss nette dans ses traductions juridiques. La
participation des usagers aux débats d’ orientation ou ala gestion des services publics locaux
se déroule en effet sur des registres trés différents. La représentation des usagers se
développe en premier lieu comme transposition de leur participation aux services nationaux,
dans les départements de montagne tout d’abord, puis dans |’ ensemble des départements et
dans les communes elles-mémes. En second lieu, la participation des usagers a la gestion des
services publics est congue de fagcon autonome, dans le cadre plus général de la lutte contre la
corruption, comme un moyen d’ assainir la gestion des services délégués.

1. La participation des usagers a I’orientation et la gestion des services publics locaux

L’ implication directe des usagers dans la gestion des services publics locaux est récente :
liée al’émergence de la notion de démocratie locale, elle n'a été consacrée qu'en 1992, en
tant que modalité particuliére du développement du droit al’information des usagers locaux.
Construite comme une transposition de la participation aux services publics nationaux, elle
s est plus récemment renforcée, en liaison avec la modification du discours sur la démocratie
locale.

a. Participation et droit a I’information

La loi de 1992 relative & |’administration territoridle de la République® a conféré aux
usagers la possibilité de participer indirectement a la gestion des services publics en
simpliquant dans des commissions extra-municipales créées par les conseils municipaux®®

94. FERRIER (J.-P.), « Laparticipation des administrés aux décisions de I'administration », RDP 1974, p. 663.

95. Loi d'orientation n° 92-125 du 6 février 1992 relative al'administration territoriale de la République, JO du
8 février 1992, qui introduit un art. L. 5211-49-1 dansle CGCT, dont les trois premiers alinéas concernent
les comités consultatifs (ces dispositions sont |’ exacte transposition aux EPCI de I'art. L. 2143-2 tel que
modifié en 1996).

96. Art. L. 2143-2, I¥ a. du CGCT (art. 22 de la loi 92-125): « Le conseil municipal peut créer des comités
consultatifs sur tout probleme d’intérét communal concernant tout ou partie du territoire de la commune.
Ces comités comprennent des personnes qui peuvent ne pas appartenir au conseil, notamment des
représentants des associations locales ».
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ou, depuis 1999, par les organes délibérants des établissements publics intercommunaux®” :
ces «comités consultatifs » peuvent étre instaurés a propos de toute question dintérét
communal, qu’elle concerne ou non |’ ensemble de la commune ou de I’ éablissement. L’un
des terrains particuliers de leur développement a été I’ élaboration des schémas de transports
communaux ou locaux, arrétés fréqguemment «par des commissions qui comprennent des
élus, des représentants de 1'’Etat et des associations d’usagers — consommateurs ou
entreprises »°8. L'article 39 de la loi de 1996 relative au pacte de relance pour la ville®® et
venu apporter quelques précisions ace dispositif, notamment a propos de la composition des
comités : c'est le maire qui propose au conseil municipal les membres qu'il souhaite y voir
figurer, c'est lui qui en désigne le président, c'est encore lui qui les consulte sur «toute
question ou projet intéressant les services publics »*°° mais aussi sur tout probléme o intérét
communal. |l sagit donc d’une modalité locale d administration consultative plus que d’une
véritable participation des usagers, méme s les comités ont la possibilité d émettre de leur
propre initiative des propositions concernant le domaine qui a justifié leur création.

La loi ATR instaure en outre un dispositif spécifique pour les services publics'®,
correspondant également a I|'objectif d'amélioration de la transparence de leur
fonctionnement. Les communes de plus de 3500 habitants ont I’obligation de créer une
commission consultative « compétente pour un ou plusieurs services publics locaux exploités
en régie ou dans le cadre d’une convention de gestion déléguée »'%?. Le méme impératif
concerne les éablissement publics de coopération intercommunale comprenant une commune
de plus de 3500 habitants'®. Ce dispositif est remarquable & plusieurs titres : la création de
ces commissions est rendue obligatoire a partir d’un seuil de population peu élevé; les
usagers sont appelés aparticiper en tant que tels aces comités ; enfin, la regle posée est celle
de I’existence d’une commission par service public. L’ambition de ces regles est toutefois

97. Loi n° 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération
inteecommunale, J.O. du 13 juillet 1999, p. 10361.

98. LORRAIN (D.), CAMBON (S.) et dii, « La participation des citoyens-consommateurs ala gestion des services
publics locaux. Le cas de la France, de la Suede et du Royaume-Uni », Numéro spécial de Communes et
régions d'Europe, n. 54, 1994, p. 21.

9. Loi n° 96-987 du 14 novembre 1996 du 14 novembre 1996 relative ala mise en aavre du pacte de relance
pour laville, JO du 15 novembre 1996, p. 16656. L’ article 9 fait partie du titre consacré ala vie associative

100. Art. L. 2143-2, al. 2 44 CGCT: «Chaque année, [le conseil municipal] en fixe la composition sur
proposition du maire. Chaque comité est présidé par un membre du conseil municipal, désigné par le
maire. Les comités peuvent étre consultés par le maire sur toute question ou projet intéressant les services
publics ou établissements de proximité et entrant dans le domaine d’activité des associations membres du
comité. Ils peuvent par ailleurs transmettre au maire toute proposition concernant tout probleme d’intérét
communal pour lequel ils ont été institués ».

101. Loi n° 92-125 préc., art. 26.

102. Art. L.2143-4 du CGCT « 1l est créé une commission consultative compétente pour un ou plusieurs
services publics locaux exploités en régie ou dans le cadre d’une convention de gestion déléguée. Elle doit
comprendre parmi ses membres des représentants d’associations d’usagers du ou des services concernés.
Elle est présidée par le maire. Cette obligation ne s’applique qu’aux services des communes de plus de
3500 habitants ».

103. Art. L. 5211-49-1, 4e dinéa CGCT (art. 5211-6 CGCT avant la loi n° 99-586 relative au renforcement et &
la simplification de la coopération intercommunale) : « Dans les établissements publics de coopération
intercommunale comprenant au moins une commune de 3 500 habitants et plus, il est créé une commission
consultative compétente pour un ou plusieurs services publics locaux exploités en régie ou dans le cadre
d'une convention de gestion déléguée. Elle doit comprendre parmi ses membres des représentants
d'associations d'usagers du ou des services concernés. Elle est présidée par le président de I'établissement
public de coopération intercommunale compétent. »

-233 -



porteuse de leurs limites : dans un commentaire de la loi de 1992, Jean-Bernard Auby
remarquait qu’ « il n’est pas certain que [’on ait bien pris conscience que pratiquement toutes
les activités des communes constituent des services publics locaux (...). Faudra-t-il constituer
une commission consultative pour la police municipale ? »*°*. De fait, les commissions ont
« rencontré peu de succés depuis 1992 »'%° ; laloi du 27 février 2002 a donc procédé & une
modification profonde de leur fonctionnement. L’ article 5 de laloi relative ala démocratie de
proximité*®® ne prévoit ainsi plus qu’ une seule commission des services publics par commune,
ne la rend compétente que pour les services personnalisés ou délégués et remonte le seuil a
partir duquel leur création est obligatoire & 10 000'% habitants. Par ailleurs, sa composition
est modifiée, les associations représentées n' étant plus celles d’' usagers des services publics
concernés mais plus simplement des «associations locales ». Pour compenser ce qui a été
percu comme un recul de la démocratie locale lors du débat parlementaire'®®, la loi dargit ses
attributions : la commission doit examiner chague année les rapports qui sont remis sur la
gestion des services délégués et sur la qualité de I’eaut® ; surtout, ele doit étre consultée sur
tout projet de délégation de service public et sur la création d’ établissements publics (sous

forme de régie personnalisée)'*°.

b. Participation et développement durable

Malgré les difficultés rencontrées par |a participation « indirecte » au niveau administratif

local, la loi relative & I’aménagement et au développement durable du territoire’! en a

104. AUBY (J.-B.) , RFDA 1993, p. 44.

105. Exposé des motifs du projet de loi relatif ala démocratie de proximité, JO doc. parl., Ass. nat., 23 mai
2001, n° 3089. Dans la Circulaire du 27 mars 2002 relative ala présentation des principales dispositions de
laloi reldive ala démocratie de proximité (MTP 19 avril 2002, TO, p. 452), Daniel Vaillant indique que
leur création s est faite « sans succes réel ».

106. Loi n° 2002-276 du 27 février 2002 relative ala démocratie de proximité, JO du 28 février 2002, p. 3808,
art. 5, modifiant I'art. L. 1413-1 CGCT.

107. Le seuil avait été ramené a3500 habitants aprés |’ examen en premiére lecture par I’ Assemblée nationale, le
19 juin 2001. A la suite de la réunion de la Commission mixte paritaire, ¢’ est finalement bien le seuil de
10 000 habitants qui a été retenu, mais la création des commissions consultatives a été étendue aux
établissements publics de coopération intercommunale de plus de 50 000 habitants et aux syndicats mixtes
comprenant au moins une commune de plus de 10 000 habitants, ainsi qu’aux régions et aux départements
(Cf. DEROSIER (B.), HOEFFEL (D.), Rapport sur le projet de loi relatif a la démocratie de proximité
(Commission mixte paritaire), JO doc. parl. Ass. nat., n° 3560, Sénat, n° 192, 4 février 2002).

108. Cf. notamment intervention de MARTIN-LALANDE (P.), JO déb. parl., Ass. nat., 19 juin 2001.

109. Le secteur de I’eau comprend en outre des dispositions spécifiques sur la participation des usagers. L’art. 5
delaloi n° 92-3 du 3 janvier 1992 sur ['eau (JO du 4 janvier 1992) indique ainsi que pour |’éaboration, la
révision et le suivi de I'application du schéma d'amenagement et de gestion des eaLix, une «commission
locale de l'eau est créée par le représentant de I'Etat. - Elle comprend : - pour moitié, des représentants
des collectivités territoriales et des établissements publics locaux, qui désignent en leur sein le président de
la commission ; - pour un quart, des représentants des usagers, des propriétaires riverains, des
organisations professionnelles et des associations concernées. Ces associations doivent étre réguliérement
déclarées depuis au moins cing ans a la date de la création de la commission et se proposer, par leurs
statuts, la sauvegarde de tout ou partie des principes visés a l'article " ; - pour un quart, des
représentants de l'Etat et de ses établissements publics ». Ces dispositions, si I’on en croit un rapport
parlementaire, n'ont cependant jamais été appliquées. Cf. CHOSSON (A.), intervention devant la
Commission des affaires économiques, in FRANCOISPONCET (J.), OUDIN (J.), Rapport d’information sur la
réforme de la loi sur I’eau, JO doc parl., Sénat, Rapport d’information n° 146 (2000-2001).

110. Cette disposition, supprimée par le Sénat, a été rétablie par la Commission mixte paritaire (Cf. DEROSIER
(B.), HOEFFEL (D.), Rapport sur le projet de loi relatif ala démocratie de proximité, préc.).

111. Loi n°® 99-533 du 25 juin 1999 d'orientation pour I'aménagement et |e développement durable du territoire
et portant modification de la loi n° 95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour |'aménagement et le
développement du territoire, J.O. du 29 juin 1999, p. 9515.
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partiellement renouvelé I’ approche, en prévoyant le renforcement d’instances de participation
locales au sein desquelles les associations d usagers, voire ces derniers directement, ont
vocation aétre prioritairement représenteés.

Reprenant a son compte la notion de «pays» dont la loi de 1995 relative a
I’ aménagement et au développement du territoire'? ne tracait qu’ une rapide ébauche, la «|oi
Voynet » en définit plus précisément les contours ; elle prévoit notamment gue sa constitution
nN'est possible quapres la réalisation d'une «charte de pays », qui doit suivre « les
recommandations inscrites dans les agendas 21 locaux du programme "Actions 21" qui sont
la traduction locale des engagements internationaux finalisés lors du sommet de Rio de
Janeiro des ler et 15 juin 1992 et les orientations fondamentales de l'organisation spatiale
qui en découlent, ainsi que les mesures permettant leur mise en auvre ; elle vise a renforcer
les solidarités réciproques entre la ville et l'espace rural »**3. Sur ce point, la loi reprend des
propositions formulées par Corinne Lepage, dont le ministere avait préconisé I’ éaboration de
« chartes pour ’environnement »*** ; ces chartes devaient étre réalisées aprés une large
consultation des « citoyens »'*° : elles liaient participation de tous les acteurs locaux et
développement durable, I'idée sous-jacente éant I'impossibilité d éaborer une politique
publigue locale en matiere d’ environnement sans avoir préalablement obtenu |’accord des
citoyens concernés, ou tout au moins sans avoir organisé un débat public auquel ils ont pu
participer.

Moins ambitieux quant aux procédures qu’il instaure, mais au champ d’ application plus
large, I'article 25 de la loi Voynet oblige les collectivités a créer un «conseil de

developpement composé de représentants des milieux économiques, sociaux, culturels et

112. Loi n° 95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour l'aménagement et le développement du territoire, titre
I, art. 22 et 23.

113. Loi n° 99-533 préc., art. 25 (modifiant I'art. 22 de laloi 95-115).

114. En application des principes arrétés au niveau internationa lors du sommet de Rio (dgenda 21). Cf. The
local government management board. Local agenda 21 principles and process - step by step guide, Steps in
the process, 1994, p. 6-7. Sur I’ internationalisation des principes participatifs, Cf. infia, p. 519.

115. Ministére de I'Environnement, Les chartes pour l'Environnement, une étape vers le développement durable,
Paris 1996, p. 17-18. Le ton de cette brochure est bien révélateur de cette nouvelle orientation de la
participation locale: « Le développement durable repose sur l'adhésion des citoyens et prend racine dans
la transparence des politiques.

Tous les vecteurs d'expression : la parole, l'écrit, I'image, le comportement doivent étre mobilisés dans ce
sens. La connaissance par la formation et l'éducation, la participation de chacun - citoyens ou acteurs
sociaux. économiques ou institutionnel -, la recherche de formes d'associations, dans la concertation
comme dans l'action, les échanges par la reconnaissance de lieux de négociation adaptés, participent de la
démocratie.

Cette pratique de la démocratie s'exerce a tous les stades du processus de décision, de l'émergence des
attentes par une observation attentive, a la mise en auvre des solutions en passant par une concertation,
une consultation active et une information large et compréhensible par tous. Elle ne peut se satisfaire, ni de
la seule politique de communication qui informe sans toujours associer, ni des rendez-vous électoraux
périodiques qui devront étre réservés aux moments forts de validation (ou d'invalidation) politique.

Les efforts de transparence et de solidarité dans l'édification des politiques, et notamment dans celle de
l'environnement qui s'impose a toutes, favorisent l'expression et les pratiques citoyennes de ses habitants
comme celles de l'ensemble des acteurs de la vie de la cité. Etant mieux associés aux décisions, ils seront
mieux préparés al'action.

En matiére d'environnement, cette citoyenneté trouve sa traduction dans tous les actes de la vie quotidienne
(tri sélectif des déchets, économie d'eau, d'énergie, de matériaux, recours ala bicyclette ou aux transports
en commun, chantiers bénévoles, utilisation de produits biodégradables ou recyclables) qui intéressent
aussi l'échelle planétaire (contribution a la lutte contre l'effet de serre, a la préservation de la forét
tropicale, al'économie des ressources naturelles non renouvelables) ».
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associatifs »*°, dont les modalités d’interventions demeurent cependant assez floues: il
« s'organise librement », «est associé a l'¢laboration de la charte de pays », «peut étre
consultée sur toute question relative a l'aménagement et au développement du pays », «est
informé au moins une fois par an de l'avancement des actions engagées par les maitres
d'ouvrage pour la mise en auvre du projet de développement du pays » €t «est associé a
l'évaluation de la portée de ces actions ». Un décret*'’ est venu préciser un point sur lequel
les associations s interrogeaient particulierement : la localisation des membres du conseil de
développement. Il est désormais acquis qu'ils seront issus de représentants d activités
implantées sur le territoire du pays: de la sorte, le phénoméne des «représentants
professionnels » qui avait pu porter atteinte au bon fonctionnement de formes antérieures de
participation locale ne pourra pas se reproduire. Leur mise en pratique s avere cependant trés
variable : dans certains cas, les conseils de développement ont vu leur durée d existence
limitée au temps nécessaire a |’élaboration de la charte de pays, tandis que d autres
collectivités se sont refusées aéablir une liste fixes des membres qui les composent*18.

c. Participation et établissements publics de coopération intercommunale

Laloi Voynet consacre pour le milieu urbain un dispositif équivalent acelui des consells
de développement : dans le cadre de |la préparation du projet d’ agglomération, son article 26
prévoit également la création d'un conseil de développement «par des délibérations
concordantes des communes et des groupements» CONCEINES ; sa création n’est donc pas
obligatoire, méme s'il doit étre consulté «sur l'élaboration du projet d'agglomération » €t,

116. Dans le cadre de la constitution des pays.

117. Décret n° 2000-909 du 19 septembre 2000 relatif aux pays et portant application de l'article 22 de laloi n°
95-115 du 4 février 1995 modifiée d'orientation pour |I'aménagement et le développement du territoire, JO
du 20 septembre 2000 p. 14722. L’ article 3 prévoit que «les communes et les groupements de communes
qui ont engagé la procédure soumettent aux autres communes et groupements figurant dans l'arrété
préfectoral mentionné au dernier alinéa de l'article 2 une liste de personnes appelées a composer le conseil
de développement, en tenant compte, de maniére équilibrée, de la diversité des activités économiques,
sociales, culturelles ou associatives présentes sur le territoire A4 défaut d'opposition des conseils
municipaux ou des organes délibérants des groupements dans un délai de deux mois suivant leur saisine,
les communes et groupements de communes qui ont engagé la procédure créent, par délibérations
concordantes, le conseil de développement». Le décret n'est en revanche pas trés disert sur le
fonctionnement du consell : il précise seulement que le conseil « élit son président parmi ses membres », et
que «les moyens de son fonctionnement sont déterminés, le cas échéant, par convention entre les
communes et les groupements de communes intéressés». Ses atributions laissent également planer
guelques doutes : les modalités de son «association » avec les collectivités que I'article 4 prévoit pour
I"élaboration de la charte de pays ne sont pas définies, et laissent ainsi la voie a une mainmise des
collectivités (notamment parce que le méme article indique que ce sont les communes et leurs groupements
qui élaborent la charte qui, si elle doit exprimer le «projet commun de développement durable du
territoire », reste donc essentiellement liée aux institutions représentatives locales). A I'inverse, il faut
cependant noter que le décret confirme nettement I’ obligation pour les pays de maintenir le Conseil de
développement aprés la phase préliminaire, puisqu’il indique que « les pays dont la charte a été approuvée
avant le 30 juin 1999 [...]se dotent d'un conseil de développement ».

118. « Beaucoup d’acteurs locaux tdtonnent, inventent [...[]. Parfois, des conseils de développement ont vu le
Jjour pour une durée déterminée : le temps de la phase d’études. Ailleurs, des bilans a mi-parcours des
mandats municipaux ou des contrats de plan Etat/régions sont programmés, avec modifications éventuelles
des modes de fonctionnement, des régles de désignation ou d’articulation avec la structure de gestion du
pays ou de I’agglomération. Enfin, pour certains territoires, ¢ ’est un principe : le conseil de développement
doit étre tout sauf une instance figée. Par conséquent, si une liste formelle des membres de ce conseil
existera, d’autres acteurs mobilisés feront partie, directement ou non, du conseil de développement [...].
Enfin, certains territoires ont le souci d’articuler le conseil de développement avec les dispositifs de
participation déja existants » (BERNARD (C.), «Interrogations et premiéres avancées», Territoires,
novembre 2000, p. 9).
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une fois ce dernier adopté, sur «toute question relative a l'agglomération, notamment sur

l'aménagement et sur le développement de celle-ci »**°.

Mais c’est en ce qui concerne I’intercommunalité elle-méme que les discussions relatives
ala participation des usagers s averent les plus riches de significations. L’examen tant de la
loi relative al’ aménagement et au développement durable du territoire que de celle relative au
renforcement et ala simplification de la coopération intercommunale a été |’occasion de
débattre de la composition des organes dirigeants des établissements publics de coopération
intercommunale. Pendant la discussion de la loi sur I'intercommundité, Jean-Pierre
Chevenement considérait que « [’élection des conseillers de la communauté d’agglomération
au suffrage universel n’est absolument pas a l'ordre du jour »%°, parce qu’elle aurait pour
effet de transformer les communautés en collectivités territoriales et qu'il fallait préserver
I’échelon communal, qui est celui ol «la citoyenneté se forge et s’entretient »>*. Lors de
I’examen en commission puis en seéance publique, la question était cependant ouvertement
abordée, non sous I’angle de la transformation des EPCI en collectivités territoriales mais
sous celui de leur démocratisation: I’amendement présenté en commission des lois par
Bernard Roman, tendant al’ éection au suffrage universel des délégués des communes au sein
des conseils de communauté, était fondé sur la nécessité de rompre avec «!/’opacité » de la
gestion des structures intercommunales et de conférer a ces établissements «une légitimité
plus démocratique » ; le texte définitif n'a pas retenu cet amendement, bien qu'il ait éeé
adopté par la Commission des lois'?2.

La discussion de la loi Voynet est I’occasion du méme débat. Lors de |'examen de
I'article 20 relatif al’organisation des agglomérations, un député propose un amendement
disposant que « les assemblées des établissements publics de coopération intercommunale a

iscalité propre sont élues au suffrage universel direct »22, idée gue Mme Voynet trouve aors
prop g

119. Le décret d'application de cette disposition semble pourtant indiquer que cette création est obligatoire : il
précise que le conseil de développement est en principe instauré par les délibération arrétant la dédsion
d’élaborer un projet d’agglomération. Cf. Décret n° 2000-1248 du 21 décembre 2000 relatif aux projets
d'agglomération et portant application de l'article 23 de la loi n°® 95-115 du 4 février 1995 modifiée
d'orientation pour I'aménagement et le dévdoppement du territoire (JO du 22 décembre 2000, p. 20391),
art. £ : «La décision d'élaborer un projet d'agglomération dans une aire urbaine répondant aux
conditions définies a l'article 23 de la loi du 4 février 1995 susvisée est prise par délibérations
concordantes des établissements publics de coopération intercommunale et des communes mentionnés au
méme article 23.

Ces délibérations ou, a défaut, d'autres adoptées dans les mémes formes créent le conseil de

développement ; elles en arrétent la composition initiale en prenant en compte la diversité des activités

économiques, sociales, culturelles et associatives présentes sur l'aire urbaine, et réglent les modalités de

désignation de ses membres.

Le conseil de développement est consulté au cours de ['élaboration du projet d'agglomération. Le projet

définitif lui est soumis pour avis. Le conseil peut étre saisi de toute question relative a la mise en auvre du
rojet ».

120. IéHéVENEMENT (J-P.), audition devant la Commission des lois de I’ Assemblée nationale, in GOUZES (G.),
Rapport sur le projet de loi relatif a I'organisation urbaine et a la simplification de la coopération
intercommunale, JO doc. parl., Ass. nat., n° 1356, 28 janvier 1999.

121. CHEVENEMENT (J.-P.), « Laréforme de I’ Etat est nécessaire », La tribune, 12 mars 1998.

122. ROMAN (B.), intervention devant la Commission des lois de I’Assemblée nationale, in GOUZES (G.),
Rapport sur le projet de loi relatif a I'organisation urbaine et a la simplification de la coopération
inteecommunale, JO doc. parl., Ass. nat., n° 1356, 28 janvier 1999.

123. MARCHAND (J.-M.), intervention lors de la discussion du projet de loi d’ orientation pour I’aménagement et
le développement durable du territoire, JO déb. parl., Ass. Nat., 3e séance du 2 février 1999,
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« sympatique »***. Le rapporteur sur le projet de loi émet cependant alors des réserves qui
emportent I’adhésion de I’ Assemblée, puisque |I’amendement en cause est finalement rejeté.
Le rapporteur se fondait notamment sur la difficulté matérielle d organiser un tel scrutin et sur
les problemes de concurrence de légitimité avec les conseils municipaux que cette élection
pourrait entrainer'?>. Mme Voynet confirmera elle-méme la prudence de I’ Assemblée dans ce

domaine, en indiquant que le «débat sur les modes de représentation ou d'élection » des
instances intercommunales « n'a pas sa place dans cette loi »*?°.

Indépendamment de la question de la transformation en collectivités territoriales qu'elle
induirait, le débat autour de I'éection directe des organes dirigeants des établissements
publics intercommunaux montre que la représentation directe des citoyens au sein d’ organes
dirigeants d’ établissements publics ne pose plus de probléme théorique majeur : ce qui est
reproché a ce systeme est en effet de concurrencer la Iégitimité des élus locaux non parce
gu'ils sont responsables de I’administration de |’ établissement public de coopération
intercommunale, mais parce que |’ éection créerait un niveau de légitimité locale concurrent
de celui de la commune. Le fait que les membres d'un consell d administration d’un EPCI
tiennent leur légitimité, non de leur soumission aux organes politiqgues que sont les
collectivités locales, mais de I’ éection par les citoyens, usagers des services qu'ils gerent, ne
souleve donc plus de difficulté.

Cette évolution sest également manifestée lors de la discussion de la loi relative ala
démocratie de proximité?’. Alors que le projet de loi déposé par le Gouvernement n'’ avait rien
prévu acet effet, un amendement de la Commission des lois de I’ Assembl ée nationale, adopté
en séance pléniere le 19 juin 2001, aintroduit au projet un article 7-ter prévoyant |’ élection au
suffrage universel direct des délégués des commune