UNIVERSITE  C
BRETAGNE UNIVERSITE DE%
COIRE RENNES™1

THESE DE DOCTORAT DE DROIT

L'UNIVERSITE DE RENNES 1
CoMUE UNIVERSITE BRETAGNE LOIRE

ECOLE DOCTORALE N° 599
Droit et Science politique
Spécialité : Droit public

Par

Florian PINEL

La participation du citoyen a la décision administrative

Thése présentée et soutenue a Rennes, le 12 décembre 2018
Unité de recherche : Institut du droit public et de la science politique

Rapporteurs avant soutenance :

Olivier Renaudie Professeur a I'Université Paris 1
Christophe Testard Professeur a I'Université d’Auvergne

Composition du Jury :

Président : Jacques Petit Professeur a I'Université de Rennes 1
Examinateurs : Bénédicte Delaunay  Professeure émérite a I'Université de Tours
Olivier Renaudie Professeur a I'Université Paris 1

Christophe Testard Professeur a I'Université d’Auvergne
Dir. de thése : Gweltaz Eveillard Professeur a I'Université de Rennes 1












A la mémoire de mon grand-pére.

A Louis.






REMERCIEMENTS

Je tiens a adresser mes premiers remerciements au Professeur Gweltaz Eveillard, qui m’a fait
I’honneur de diriger cette thése, pour sa confiance, sa disponibilité, sa patience et pour ses

conseils avisés. Ils m’ont apporté une aide précieuse durant toutes ces années.

Je remercie vivement les Professeurs Bénédicte Delaunay, Jacques Petit, Olivier Renaudie et

Christophe Testard d’avoir accepté de faire partie de mon jury de thése.

Mes remerciements vont également a tous ceux qui m’ont accompagné pendant cette longue
aventure, mes collegues doctorants, mes collegues élus municipaux et mes collégues de travail,

pour leurs encouragements et pour m’avoir offert un cadre favorable a ce travail de recherche.

Merci a toute ma famille, et tout particulierement a Sandra, pour leur soutien dans les moments
difficiles, pour leur patience et pour les sacrifices toujours croissants que je leur ai imposés pour

mener a terme ce travail et atteindre mon objectif.






PRINCIPALES ABREVIATIONS

Revues et ouvrages

AJCT Actualité juridique — Collectivités territoriales
AJDA Actualité juridique — Droit administratif

AJDI Actualité juridique — Droit immobilier

AJPI Actualité juridique — Propriété immobiliére
BDEI Bulletin du droit de I’environnement industriel
BJCL Bulletin juridique des collectivités territoriales
BJDU Bulletin juridique de droit de [ 'urbanisme
Cah. Cons. const. Les Cabhiers du Conseil constitutionnel

CJEG Cahiers juridiques de [’électricité et du gaz
Constr.-Urb. Revue Construction - Urbanisme

D. Recueil Dalloz

DA Revue Droit administratif.

EDCE Etudes et documents du Conseil d’Etat

Envir. Revue environnement

JCP A La Semaine juridique, édiction Administrations et collectivités territoriales
JCP G La Semaine juridique, édition générale

JO Journal officiel de la République francaise
LPA. Les Petites Affiches

Quot. jur. Le Quotidien juridique

RA La Revue administrative

RDI Revue de droit immobilier

RDP Revue du droit public et de la science politique en France et a [’étranger
RDSS Revue de droit sanitaire et social

Rec. Recueil Lebon des décisions du Conseil d’Etat
Rec. Cons. const. Recueil des décisions du Conseil constitutionnel
Rep. cont. adm. Répertoire de contentieux administratif Dalloz
RFAP Revue francaise d’administration publique
RFDA Revue francaise de droit administratif

RFDC Revue francaise de droit constitutionnel

RIDC Revue internationale de droit comparé

RISA Revue internationale de science administrative
RLCT Revue Lamy collectivités territoriales

RJE Revue juridique de [’environnement

RPDA Revue pratique de droit des affaires

RTD civ. Revue trimestrielle de droit civil

RTD com. Revue trimestrielle de droit commercial

RTD eur. Revue trimestrielle de droit européen

S. Recueil Sirey

Autres abréviations

ass. Assemblée du contentieux

ass. plén. Assemblée pléniére

CAA Cour administrative d’appel

Cass. Cour de cassation

CE Conseil d’Etat

CEDH Cour européenne des droits de [’Homme



comm.

concl.
cons.
dir.
ibid.
LGDJ
obs.

op. cit.

nO
PUF
sect.

SOcC.
TA

commentaire

conclusions

considérant

direction

Ibidem

Librairie générale de droit et de jurisprudence
observations

opus citatum

numéro

page

Presses universitaires de France
suivantes

Section du contentieux

Chambre sociale

Tribunal administratif

10



SOMMAIRE

INTRODUCTION GENERALE

Premigére partie — LA DIVERSITE DE FACADE DES MANIFESTATIONS DE LA
PARTICIPATION DU CITOYEN A LA DECISION ADMINISTRATIVE

Titre | — La pluralité des instruments participatifs inscrite dans un mouvement
d’élargissement du cercle des participants

Chapitre 1 — Le développement initial des modeles de participation restreinte

Chapitre 2 — Le développement complémentaire des modéles de participation ouverte

Titre 11 — La pluralité des fonctions de la participation citoyenne illustrant son caractére
malléable

Chapitre 1 — Les fonctions pour le citoyen, entre démocratie administrative et garantie
individuelle

Chapitre 2 — Les fonctions pour I’administration, la recherche d’efficacité

Seconde partie — L’UNITE DE FACADE DU REGIME JURIDIQUE DE LA
PARTICIPATION DU CITOYEN A LA DECISION ADMINISTRATIVE

Titre I — Les garanties principales assurant la suffisance de la participation
Chapitre 1 — La concrétisation plurielle de I’information préalable sur le projet de décision
Chapitre 2 — La concrétisation plurielle des modalités d’organisation du processus
participatif

Titre 11 — Les garanties complémentaires assurant la sincérité de la participation
Chapitre 1 — La concrétisation plurielle du droit a la prise en compte du point de vue

Chapitre 2 — Les garanties organiques plurielles de la participation

CONCLUSION GENERALE

11



12



INTRODUCTION GENERALE

1. Afin de qualifier juridiquement I’implication des administrés au sein de I’action
administrative, B. Gény, dans son essai de 1930, évoque la notion de « collaboration » des
administrés avec I’administration®. Selon lui, « I’idée méme de collaboration implique (...) au
minimum deux personnes, dont ['une assiste [’autre dans [’exécution d’un travail commun »*.
C’est ainsi que ’administré peut étre amené a collaborer avec I’administration dans diverses
hypotheéses. C’est d’abord le cas lorsqu’un contrat est passé entre I’administration et un
administre, notamment pour lui confier I’exécution matérielle d’une tdche administrative et/ou
pour lui confier le pouvoir de décider®. Cette collaboration est aussi présente lorsqu’un
administré agit en tant que fonctionnaire de fait. Pour finir, elle se manifeste lorsque
I’administré intégre le processus décisionnel sans disposer d’un quelconque pouvoir de
décision, en émettant un avis ou une observation. Si cette expression de collaboration va
rapidement trouver une place dans le vocabulaire juridique, par la notion de « collaborateurs
occasionnels du service public »*, elle ne va cependant pas prendre cette dimension lui
permettant de caractériser juridiquement 1’ensemble des dispositifs d’association des
administrés a I’action administrative. En droit public, ce sont les composantes de cette
collaboration qui vont s’imposer comme des thémes d’étude autonomes. La premiére réside
dans le phénomene de la contractualisation de 1’action administrative. La seconde notion, objet
de notre étude, réside dans I’exigence de participation du citoyen a la décision administrative,
ou acte administratif unilatéral, qui est « l’euvre d’une volonté unique et s’impose a son
destinataire sans que le consentement de ce dernier ne soit requis »°. L’existence de cette
notion de participation du citoyen a la décision administrative est assez récente en droit positif
(Section 1), bien que ses origines soient parfois assez anciennes. Apres avoir dressé un rapide

historique de I’émergence de cette notion, il conviendra de la définir précisément (Section 2),

1 B. GENY, Essai d’'une théorie générale de la collaboration des administrés avec |’administration en dehors de
leurs rapports contractuels, Université de Nancy, Librairie du Recueil Sirey, 1930.

2 1bid., p. 1.

% Ces différentes hypothéses peuvent se recouper dans le cadre des délégations contractuelles de services publics
ou le délégataire peut étre amené & prendre des décisions administratives et en assurer lui-méme 1’exécution.

4 CE, ass., 22 novembre 1946, Commune de Saint-Priest-la-Plaine, Rec., p. 279 ; voir aussi CE, sect., 12 octobre
2009, Mme Chevillard et autres, AJDA, 2009, p. 1863 et 2170, conclusions LIEBER et BOTTEGHI, RFDA, 2009,
p. 1299 ; RFDA, 2010, p. 410, note LEMAIRE.

> R. HOSTIOU, Procédure et Formes de [’acte administratif unilatéral en Droit frangais, thése, Paris, LGDJ,
1974, p. 11.
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afin d’en faire ressortir les différents domaines d’application. Une fois ce travail effectué, il

sera mis en avant I’intérét du sujet de 1’étude et la justification du plan de recherche (Section 3).

Section 1 — La reconnaissance juridique récente de la participation du citoyen a la décision

administrative

2. Retenir comme objet d’étude la participation du citoyen a la décision administrative
implique un choix terminologique qui n’est pas effectué en tant que tel en droit positif. La
notion de participation du citoyen apparait comme I’association de deux termes qui ont été
formalisés séparément, a savoir celles de « citoyen », pour caractériser les administres (8 1), et
de « participation », pour caractériser son implication a la décision administrative (8 2).
L’expression au singulier de « participation du citoyen» n’est d’ailleurs jamais utilisée
officiellement. Quelques textes font référence a la notion de « participation des citoyens ».
Ainsi en va-t-il de la loi du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des
départements et des régions®, de la Charte de la concertation du ministére de 1’environnement
de 19967, de 1’ordonnance du 18 septembre 2000 relative a la partie législative du code de
I’environnement® et, dans un autre domaine, de la loi du 10 ao(t 2011 sur la participation des
citoyens au fonctionnement de la justice pénale et le jugement des mineurs®. Cette utilisation
ponctuelle de ’expression « participation des citoyens » se retrouve également dans la
jurisprudence administrative, puisqu’elle n’a été employée par le juge qu’a une seule occasion
dans un arrét « Commune d’Issy-les-Moulineaux » du 3 décembre 2006%. Plus fréquemment,
les textes font références a la participation du public, des habitants, des électeurs, des usagers.
Reconnaitre au singulier la figure du « citoyen » témoigne d’une volonté de mettre en avant

I’unité de cette notion par-dela sa diversité intrinseque.

6 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions, JO,
3 mars 1982, p. 730. Selon I’article 1%, « des lois détermineront (...) le développement de la participation des
citoyens ».

7 Le préambule de la Charte de la concertation du ministére de 1’environnement de 1996 indique qu’elle a pour
objectif « de promouvoir la participation des citoyens aux projets qui les concernent ».

8 QOrdonnance n° 2000-914 du 18 septembre 2000, JO, n°0219, 21 septembre 2000, p. 14792. Depuis cette
ordonnance, le titre II du Livre ler s’intitule « information et participation des citoyens ».

® Loi n° 2011-939 du 10 aoQt 2011 sur la participation des citoyens au fonctionnement de la justice pénale et le
jugement des mineurs, JO, 11 aot 2011, p. 13744. L’expression ressort de I’intitulé méme de la loi.

10 CE, sect. 13 décembre 2006, n° 264115, Commune d’Issy-les-Moulineaux, Rec., 556 : « [’agrément pour la
protection de [’environnement a pour objet de favoriser, par la voie des associations agréées, la participation des
citoyens a la concertation locale sur les décisions relatives a [’environnement ».

14



§ 1— La formalisation de la notion de «citoyen » pour caractériser juridiguement

I’administré

3. Traditionnellement, c’est 1’« administré » qui est en relation avec 1’administration ou
qui est soumis a un statut légal ou réglementaire. Dans ce schéma classique, envisager en termes
de citoyenneté la relation entre I’administré et 1’administration relevait d’un non-sens. « La
qualité d’administré est indépendante de celle de citoyen, laquelle conditionne la participation
sur le plan politique »**. En effet, le citoyen a toujours été celui qui bénéficie des droits civiques
et politiques. Il est alors celui qui dispose du droit de vote et d’éligibilité. Ce faisant, la
citoyenneté est essentiellement liée a la nationalité'?, méme si cette liaison a été relativisée avec
la reconnaissance du droit de vote des ressortissants des Etats membres de 1'Union européenne
aux élections municipales et européennes®. Partant, « parler du citoyen pour désigner
[’administré » procédait d’une « comparaison boiteuse entre le pouvoir politique et le pouvoir
administratif »**. Dans la sphére politique, le citoyen est la source de la légitimité démocratique,
mais, dans la sphére administrative, I’individu ne peut étre qu’un sujet, au mieux un administré,
soumis a la puissance unilatérale de I’administration incarnant I’intérét général et subordonnée
a la sphére politique. Toutefois, face a cette citoyenneté politique, s’est progressivement

développée une « citoyenneté administrative »*°.

Un premier mouvement est intervenu par le développement de la notion d’« usager »,
« démontrant par-la méme une émancipation de I'administré a I'égard de I'administration
puisqu'il ne subit plus I'action administrative, mais en devient le bénéficiaire »'°. Ce nouveau
qualificatif tend a relativiser la relation verticale d’autorité de I’administration sur I’administré.

La notion méme d’administré en ressort alors sous un « aspect négatif de sujétion »’

11 Ch. TESTARD, Pouvoir de décision unilatérale de 1’administration et démocratie administrative, Theése,
Université Jean Moulin, Lyon, 2016, p. 32.

123, CHEVALLIER, « Vers un droit post-moderne ? Les transformations de la régulation juridique », RDP, 1998,
p. 659.

13 Article 88-3 de la Constitution tel qu’issu de la révision constitutionnel n® 93-952 du 27 juillet 1993, JO, n° 172,
28 juillet 1993, p. 10600.

14 D. TRUCHET, « Le point de vue du juriste : personnes, administrés, usagers, clients ? », in IFSA, Administration
: Droits et attentes des citoyens, La documentation francaise, 1998, p. 26.

15 G. DUMONT, La citoyenneté administrative, Thése, Université Panthéon-Assas, Paris, 2002 ; G. DARCY,
« Une citoyenneté administrative ? », in CERAP, Figures de la citoyenneté, 1’Harmattan, 2006, p. 131-139.

16 \/. DONIER, « Les droits de I’usager et ceux du citoyen », RFDA, 2008, p. 13.

17 Ch. TESTARD, Pouvoir de décision unilatérale de 1’administration et démocratie administrative, op. cit., p.
32.
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contrairement au mouvement de rapprochement entre le service public et ses usagers. Ce
mouvement s’est concrétisé par la reconnaissance de divers droits publics subjectifs'® a partir
des années 1970. On peut alors citer I’intervention de la loi du 3 janvier 1973 instituant un
Médiateur de la République!®, de la loi 6 janvier 1978 relative a l'informatique, aux fichiers et
aux libertés®, de la loi du 17 juillet 1978 consacrant notamment le droit a la communication
des documents administratifs? et de la loi du 11 juillet 1979 sur I’exigence de motivation des
décisions administratives??. Entre également dans ce mouvement le décret du 28 novembre

1983 concernant les relations entre I’administration et les usagers?.

Ce mouvement de rééquilibrage des relations entre I’administration et I’administré s’est
accompagné d’une nouvelle mutation terminologique tendant a I’emploi du qualificatif
« citoyen », venant « éclipser »** celui d’«usager ». Divers textes visant a réformer
I’administration vont manifester cette expression. On retrouve ainsi I’expression « citoyen »
dans la circulaire du 23 février 1989, relative au renouveau du service public?, la charte des
services publics du 18 mars 19922 et la circulaire du 26 juillet 1995 relative a la préparation et
a la mise en ceuvre de la réforme de I'Etat et des services publics®’. La véritable consécration
est a mettre a 'actif du législateur lui-méme dans le cadre de I’intitulé méme de la loi du 12
avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec l'administration, dite
« DCRA »%8. Parallélement, d’autres sources illustrent cette nouvelle grammaire du droit
administratif dans le cadre de politiques publiques sectorielles. Ainsi, par exemple, I’expression
apparait a ’article 1* de la loi du 4 février 1995 d’orientation pour ’aménagement et le

développement du territoire?® et dans la Charte de la concertation du Ministére de

18 ASSOCIATION FRANCAISE POUR LA RECHERCHE EN DROIT ADMINISTRATIF, Les droits publics
subjectifs des administrés. Actes du 4¢ collogque organisé les 10 et 11 juin 2010, LexisNexis, 2011.

19 Loi n° 73-6 du 3 janvier 1973 instituant un médiateur, JO, 4 janvier 1973, p. 164.

20 |oi n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative a l'informatique, aux fichiers et aux libertés, JO, 7 janvier 1978, p. 227.
2L Loi n° 78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d'amélioration des relations entre I'administration et
le public et diverses dispositions d'ordre administratif, social et fiscal, JO, 18 juillet 1978, p. 2851.

22 LLoi n° 79-587 du 11 juillet 1979 relative a la motivation des actes administratifs et a I'amélioration des relations
entre I'administration et le public, JO, 12 juillet 1979, p. 1711.

23 Décret n° 83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations entre I’administration et les usagers, JO,
3 décembre 1983, p. 3492.

24\/. DONIER, « Les droits de ’usager et ceux du citoyen », op. Cit., p. 13.

25 Circulaire du 23 février 1989 relative au renouveau du service public, JO, 24 février 1989, p. 2526.

% DIRECTION GENERALE DE L’ADMINISTRATION ET DE LA FONCTION PUBLIQUE, La charte des
services publics, La Documentation francaise, 1992.

27 Circulaire du 26 juillet 1995 relative a la préparation et & la mise en ceuvre de la réforme de I'Etat et des services
publics, JO, 28 juillet 1995, p. 11217.

28 | oi n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations,
JO, 13 avril 2000, p. 5646. Toutefois, si I’expression est utilisée dans 1’intitulé de la loi, elle n’apparait que trés
épisodiquement dans le corps méme de ses dispositions.

29 oi n° 95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour I'aménagement et le développement du territoire, JO, 5 février
1995, p. 1973.
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I’environnement de 1996. En outre, cette qualité de citoyens est reconnue aux usagers du service
public hospitalier® et du service public fiscal®!. Pour V. Donier, « ce glissement sémantique
n'est pas qu'une simple formule, il est le reflet, d'une part, de la construction de nouveaux
équilibres entre I'administration et le public et, d'autre part, de I'émergence de nouvelles
revendications »*2. Dans ses rapports avec I’administration, le citoyen peut étre défini comme
« [’administré qui dispose de droits a I’égard de |’administration et d 'une capacité a les faire
respecter »>3. Les « droits de citoyenneté »** reposent « sur l'idée que 1’administré ne saurait
étre dépourvu d’un droit de regard et de controle sur une administration a laquelle il n’est pas
entiérement extérieur, puisque 1’administration est une branche de 1’appareil d’Etat, appareil
d’Etat dont la légitimité repose, dans un systéme démocratique, sur 1'élection des organes
politiques par les citoyens. Ainsi envisagée, la citoyenneté administrative serait un
prolongement de la citoyenneté politique »*°. Bien qu’on ne puisse associer les citoyennetés
politique et administrative, leur lien repose alors sur la base citoyenne comme source de
légitimité de la puissance publique. Alors qu’elle constituait le fondement de la dichotomie
classique entre 1’administré et le citoyen, la participation devient un élément féderateur,

puisqu’« a la figure par essence passive de I"administré”, tend ainsi a se substituer,
progressivement, celle, intrinséquement active, du "citoyen" »*. Plus largement, P. Idoux
estime que « la tendance contemporaine est (...) a I'appréhension reunifiée de la personne dans
I'ensemble de ses dimensions, dont les multiples facettes sont synthétisées dans la qualité - elle-
méme rénovée - de "citoyen" »*’. Nous serons amenés a revenir sur ces éléments au cours de

nos développements ultérieurs®.

4. Retenir la notion de citoyen comme titulaire du droit de participer implique d’en

délimiter les contours. S’il est acquis que I’expression recouvre des personnes physiques, se

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

31 Charte du contribuable vérifié.

32\/. DONIER, « Les droits de I’usager et ceux du citoyen », op. Cit., p. 13.

33 Ch. TESTARD, Pouvoir de décision unilatérale de I’administration et démocratie administrative, op. cit., p.
79.

3 J. CHEVALLIER, « Vers un droit post-moderne ? Les transformations de la régulation juridique », op. cit., p.
659.

% G. EVEILLARD, « La citoyenneté administrative, vecteur de nouveaux droits publics subjectifs des
administrés », in ASSOCIATION FRANGCAISE POUR LA RECHERCHE EN DROIT ADMINISTRATIF, Les
droits publics subjectifs des administrés, op. cit., p. 98-99.

% P, IDOUX, « Les eaux troubles de la participation du public », Environnement, juillet 2005, étude 26.

37 Idem.

38 Voir infra, Partie I, Titre 1l, Chapitre 1, Section 1.
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pose la question de savoir si elle peut s’étendre a deux catégories de personnes : les agents

publics et les personnes morales de droit privé.

S’agissant des agents publics, la loi du 12 avril 2000 relative aux relations des citoyens
dans leurs relations avec les administrations comprend des dispositions qui leurs sont
applicables. On pourrait alors penser que pour le législateur la relation qu’entretient
I’administration avec ses propres agents pourrait &tre analysée sous I’angle de la citoyenneté
administrative. Il existe d’ailleurs une pluralité d’instruments de participation des agents
publics a la détermination collective de leurs conditions de travail, en application de I’alinéa 8
du préambule de la Constitution du 27 octobre 1946. G. Dumont fait a ce titre remarquer, et
c’est de bon sens, que «les fonctions publiques font toujours participer a l’exercice du
pouvoir »*°, Or, notre étude porte sur la participation du citoyen-administré. En science
politique, 1’objet d’étude serait la « société civile », concept qui semble pouvoir se transcrire

juridiquement par la notion de « citoyen ».

Inversement, 1’étude de la participation du citoyen a la décision administrative ne peut
pas omettre la participation des personnes morales telles que les multiples associations
constituées au sein de cette méme société civile. Or, la doctrine ne tend pas toujours a voir dans
les personnes morales de droit privé des « citoyens ». Pour D. Maillard Desgrées du Lod,
V. Donier ou encore Ch. Testard, le citoyen ne peut étre qu’une personne physique ; les
personnes morales peuvent au mieux étre de simples usagers®®. Dans sa thése,
G. Dumont adopte une position assez neutre en énoncant que « la participation associative
appelle (...) un jugement nuancé (...) qui ne permet pas véritablement de la faire entrer dans
le cadre de la citoyenneté administrative »*! tout en affirmant qu’« il y a pourtant bien une
tendance récente a prendre en compte la "citoyenneté" des associations »*?, puisque des
« associations peuvent avoir la qualité de citoyen » 3. Nonobstant les positions de la doctrine
majoritaire, nous cederons ici volontiers a la proposition effectuée par le législateur dans le
cadre de la loi du 12 avril 2000, qui considere comme citoyens, aussi bien des personnes
physiques que de personnes morales de droit privé non chargées d’une mission de service

public. La majeure partie des «droits des citoyens » dans leurs relations avec les

39 G. DUMONT, La citoyenneté administrative, op. cit., p. 106.

0 D, MAILLARD DESGREES DU LOU, Droit des relations de [’administration avec ses usagers, PUF, 2000,
p. 28 ; V. DONIER, « Les droits de 1'usager et ceux du citoyen », op. cit., p. 13 et s ; Ch. TESTARD, Pouvoir de
décision unilatérale de |'administration et démocratie administrative, op. Cit., p. 32.

41 G. DUMONT, La citoyenneté administrative, op. cit., p. 290.

42 |bid. p. 291.

43 1dem.
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administrations sont en effet attribués a « toute personne », qu’elle soit physique ou morale. A
cet égard, la figure contemporaine du citoyen est en mesure de caractériser I’ensemble des
administrés et ce faisant toutes les composantes de la société civile. L’administration aurait

alors nécessairement affaire a un citoyen au sens du droit administratif.

5. Or, depuis peu, le leégislateur semble vouloir revenir sur son choix de promouvoir le
« citoyen » comme expression de nature a intégrer toutes les personnes physiques ou morales
issues de la société civile. En effet, depuis I’ordonnance n° 2015-1341 du 23 octobre 20154,
est désormais promue la figure du « public » au sein du code des relations entre le public et
I’administration. Le public se définit juridiquement a Iarticle L. 100-3 comme « a) Toute
personne physique ; b) Toute personne morale de droit privé, a I'exception de celles qui sont
chargées d'une mission de service public lorsqu'est en cause I'exercice de cette mission ». Cette
définition correspond exactement a notre definition du citoyen. Est-ce a dire que la notion de
citoyen est identique a celle de public ? La réponse a cette question pourra susciter de nombreux
échanges doctrinaux. Pour autant, il semble qu’il faille rejeter la proposition du législateur
consistant a remplacer purement et simplement la notion de citoyen par celle de public pour
deux raisons. D’abord, nous serons amenés au cours de nos développements a constater que,
appréciées a I’aune de la participation a la décision unilatérale, la notion de public a une
connotation collective que n’a pas nécessairement le citoyen. Les procédures de participation
du public (au sens restreint) sont juridiquement celles permettent a toute personne physique ou
morale de participer. Il ne s’agit 1a que d’une forme d’instruments participatifs. Dans d’autres
hypothéses, le droit de participer est plus spécifiguement accordé a des personnes directement
intéressees, a des représentants d’intéréts ou encore a des électeurs. Le Iégislateur fait donc un
double emploi en utilisant la notion de public (dans un sens large), pour viser tant6t toute
personne (c’est-a-dire le public dans un sens cette fois-ci restreint), tantdt des personnes
directement intéressées, des représentants d’intéréts ou des électeurs. Afin d’éviter toute
confusion, la notion de citoyen s’avere plus adaptée pour regrouper un ensemble « tres
éclectique »*° de titulaires du droit de participer. En outre, comme a pu ’évoquer Ch. Testard,

la notion de participation du public ne transcrit pas parfaitement la participation de la société

44 Ordonnance n° 2015-1341 du 23 octobre 2015 relative aux dispositions législatives du code des relations entre
le public et I'administration, JO, n® 0248, 25 octobre 2015, p. 19872, texte n°® 2.

% C. RAUX, «Les voies dispersées de la liberté d’expression communale : la démocratie locale entre
représentation et participation », Revue de la recherche juridique. Droit prospectif, 2007, p. 378.
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civile. Certes le législateur exclut de sa définition du public les administrations, au sens des
personnes publiques et des personnes morales de droit privée chargée d’une mission de service
public. Mais, « cette exclusion de principe (...) ne correspond pas aux garanties procédurales
prévues par le code [des relations entre le public et I’administration] . le droit d’accés aux
documents administratifs est ainsi reconnu a "toute personne"”, incluant les personnes
publigues ; les dispositions relatives a [’association du public sont également invocables par
les personnes publiques, a qui rien n’interdit de déposer des observations lors d 'une procédure
de consultation électronique ou encore lors d’une enquéte publique. Au regard de la pluralité
des différents sujets de droit appelés a étre en relation avec [’administration, dont les différents
textes rassemblés dans le code sont le reflet, la définition retenue du « public » nous parait
ainsi peu adaptée, malgré la précaution prise par le législateur délégué indiquant qu’elle
s applique "sauf disposition contraire”. Sur ce point, une définition unique était peut-étre
impossible et la tentative semble largement vaine »*. La notion de citoyen ne présente pas cette

faiblesse. Pour toutes ces raisons, elle sera ici préferée.

6. Une fois les contours de cette notion de citoyen déterminés, il faut maintenant
s’intéresser a 1’émergence de « ['un des attributs de toute citoyenneté »*', a savoir le droit de

participer a 1’élaboration de la décision administrative.

8§ 2 — La formalisation de la notion de « participation » pour caractériser ’'implication du

citoyen a la prise de décision

7. La notion de « participation» a la prise de décision n’a jamais été consacrée
juridiguement comme un concept global de nature a qualifier juridiquement I’ensemble des
instruments qu’il regroupe. Il n’existe pas en droit francais de disposition constitutionnelle
faisant référence a la participation citoyenne contrairement & d’autres Etats européens. L article
9-2 de la Constitution espagnole prévoit que « les pouvoirs publics sont tenus (...) de faciliter

la participation de tous les citoyens a la vie politique, économique, culturelle et sociale ».

46 Ch. TESTARD, Pouvoir de décision unilatérale de I’administration et démocratie administrative, 0p. Cit., p.
375.

47 G. EVEILLARD, « La citoyenneté administrative, vecteur de nouveaux droits publics subjectifs des
administrés », op. cit., p. 109.
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L’article 23 dispose quant a lui que « tous les citoyens ont le droit de participer aux affaires
publiques, directement ou par l’intermédiaire de représentants librements élus a des élections
périodiques au suffrage universel ». La Constitution portugaise évoque également cette
exigence de participation citoyenne dans deux dispositions. L’article 9 fixe comme missions
fondamentales de I’Etat, les taches de « (...) défendre la démocratie politique, assurer et
développer la participation démocratique des citoyens a la résolution des problémes
nationaux ». En outre, ’article 48-1, relatif a la participation a la vie publique, prévoit que « tout
citoyen a le droit de participer a la vie politique et a la direction des affaires publiques du pays,
directement ou par [’intermédiaire de représentants librement élus ». Des dispositions
analogues se retrouvent a I’article 11 de la Constitution autrichienne, a I’article 53 de la
Constitution serbe, a I’article 30 de Constitution slovaque ou encore a I’article 101 de la
Constitution lettone. La portée de ces dispositions reste encore a démontrer, tache que nous ne
nous attacherons pas a réaliser dans le cadre d’une étude essentiellement destinée a apprécier
I’exigence de participation du citoyen a la décision administrative en droit interne. Tout au plus,
de brefs éléements de droit comparé seront exploités pour mettre en relief les insuffisances des

instruments de la participation en droit francais.

8. Cette absence de cadre général de la « participation » n’empéche cependant pas « la
fréquence, voire I'omniprésence, dans les grands textes contemporains »*® de cette exigence.

Cette formalisation s’est réalisée progressivement dans de nombreux secteurs administratifs.

La premiere reconnaissance juridique de la notion de « participation » date de la fin de
la Seconde Guerre mondiale, avec la promotion de la « participation des travailleurs » a la
détermination des conditions collectives de travail. L’alinéa 8 du préambule de la Constitution
du 27 octobre 1946 dispose que « tout travailleur participe, par I'intermédiaire de ses délégués,
a la détermination collective des conditions de travail ainsi qu'a la gestion des entreprises ».
Ce principe trouve des concrétisations dans la gestion des entreprises privées ou publiques, dans
’organisation des différentes Fonctions publiques, pour 1’élaboration des lois et des réglements

en matiére de droit du travail ainsi qu’au sein de diverses institutions administratives.

La participation a ensuite été formalisée, a la suite des événements de mai 1968, dans

le domaine de I’enseignement supérieur par la loi d’orientation sur I’éducation du 12 novembre

48 J.-C. HELIN, « Urbanisme et démocratie », op. cit., p. 184 et s.
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1968, dite « loi Edgar Faure »*°, et plus spécifiquement dans le cadre de son Titre I intitulé
« Autonomie administrative et participation »*. Comme [I’évoque Y. Jégouzo, «la
"participation™ (...) fut l'un des maitres-mots du mouvement de mai 1968 bien avant que [’on

parle de démocratie participative »°*.

La nécessité de promouvoir plus largement la participation citoyenne a I’action des
pouvoirs publics s’est par la suite fait ressentir durant les années 1970 comme une réponse a
des phénomenes de contestation locale de projets nationaux, comme la construction de lignes
de TGV, de centrales nucléaires, de lignes haute tension, de camps militaires, etc... Ces
mobilisations locales ont témoigné du souhait de la société civile d’étre associée a la prise de
décision. Cette revendication a d’abord débouché sur une promotion de la participation dans le
discours politique, avec I’idée générale selon laquelle le citoyen ne peut plus étre écarté des
centres des décisions. Pour M. Fritz-Legendre, « I'idée d'une participation du public a la vie
politique locale est présente dans les discours politiques depuis les années 1970. Sous la
pression extérieure, en particulier des associations, la démocratie de participation est devenue
un théme obligé »°2. Le programme commun du parti socialiste, du parti communiste et des
radicaux de gauche de 1972, y faisait référence en indiquant que «la participation
démocratique des citoyens sera assurée par la consultation réguliere des associations
représentatives de toutes les catégories d'habitants et d'usagers, y compris les étrangers dans
des conditions a définir »*. Comme I’évoque J.-C. Hélin, « le discours politique et le droit
textuel ont pris acte de cette volonté de changement d'un modéle autoritaire vers un modele qui
se voulait plus ouvert d'action administrative »**. Mais, alors que le théme de la participation
est apparu dans le débat public, il faudra attendre prés d’une décennie pour que le droit formalise
de nouveau ce concept de « participation » a la décision administrative. Dans un premier temps,
le 1égislateur frangais a préféré systématiser d’autres droits, comme le droit d’accés aux
documents administratifs par la loi du 17 juillet 1978 ou ’exigence de motivation par la loi du

11 juillet 1979. Ce sont les limites intrinséques a ces dispositifs, simples droits a 1’information

49 Loi n° 68-978 d’orientation sur ’enseignement supérieur du 12 novembre 1968, JO, 13 novembre 1968,
p. 10579.

%0 L’exposé des motifs de la loi du 12 novembre 1968 énongait que « le renouvellement des structures
universitaires s’inspire de deux principes : ’autonomie et la participation ». On peut y ajouter le principe de
pluridisciplinarité.

1y, JEGOUZO, « L’enquéte publique en débat », Etudes offertes au professeur René Hostiou, 2008, p. 273.

2 M. FRITZ-LEGENDRE, « Les hésitations de la jurisprudence face a la notion de concertation », commentaire
sous CE, 6 mai 1996, Association "Aquitaine Alternatives", RFDA, 2000, p. 154 et s.

%3 Voir notamment Ch. BATARDY, Le programme commun de gouvernement : pour une histoire programmatique
du politique (1972-1977), thése de doctorat, Université de Nantes, 2016, p. 108.

54 J.-C. HELIN, « Urbanisme et démocratie », AJDA, n° spécial, 1993, p. 184 et s.

22



a posteriori, et les faiblesses inhérentes a la démocratie représentative qui ont poussé le
Iégislateur a reconnaitre formellement et a développer des dispositifs de participation du citoyen

a la prise de décision dans de nouveaux secteurs de 1’action administrative.

Le mouvement de formalisation de 1’exigence de participation citoyenne reprend avec
le projet de loi de 1978 portant développement des responsabilités des collectivités locales. Il
prévoyait, dans son titre VI, I’intervention d’une loi sur « la participation des citoyens a la vie
locale ». L article 1* de la loi du 2 mars 1982°° relative aux droits et libertés des communes
procedera de la méme maniére en disposant que « des lois détermineront (...) le développement
de la participation des citoyens ». La concrétisation de cette annonce ne va pas intervenir sous
la forme d’une loi générale organisant les différents dispositifs participatifs au plan local. Elle
se fera en plusieurs étapes a partir de la loi du 6 février 1992 relative a 1’administration
territoriale de la République®®. C’est ainsi que le code général des collectivités territoriales
comprend des dispositifs permettant la « participation des électeurs aux décisions locales »°7,
la « participation des habitants et des usagers a la vie des services publics »*® ou encore la
« participation des habitants & la vie locale »*°. Ce mouvement de reconnaissance de la
participation des citoyens au niveau local dépasse le strict cadre interne. A cette méme période
est intervenue la Charte européenne de l'autonomie locale, signée a Strasbourg le 15 octobre
1985. Elle proclame dans son article 3 § 2 que le droit de gérer localement une part importante
des affaires publiques « est exercé par des conseils ou assemblées composes de membres élus
au suffrage libre, secret, égalitaire, direct et universel et pouvant disposer d'organes executifs
responsables devant eux. Cette disposition ne porte pas préjudice au recours aux assemblées
de citoyens, au référendum ou a toute autre forme de participation directe des citoyens la ou

elle est permise par la loi ».

Parallélement a ce domaine de 1’action des collectivités territoriales, la formalisation de
I’exigence de participation se diffuse en droit de I’environnement au cours des années 1990 et

des années 2000. Depuis la loi « Barnier » du 2 février 1995%, jusqu’a sa reconnaissance

% Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions, JO,
3 mars 1982, p. 730.

% Loi d'orientation n° 92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République, JO,
8 février 1992 p. 2064.

57 Intitulé du chapitre 11 du livre I de la premiére partie du code général des collectivités territoriales.

%8 Intitulé du chapitre I11 du titre 1°" du livre IV de la premiére partie du code général des collectivités territoriales.
59 Intitulé du chapitre 111 du titre 1V du livre 1¥" de la deuxiéme partie du code général des collectivités territoriales.
80 |oi n° 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I'environnement, JO, 3 février 1995,
p. 1840.
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constitutionnelle au sein de la Charte de 1’environnement de 2004°%!, la « participation du
public » fait partie des principes généraux du droit de I’environnement. L’article 7 de la Charte
de ’environnement reconnait a toute personne, dans les conditions et les limites définies par la
loi, le droit « de participer a I'élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur
I'environnement ». Comme 1’évoque P. Idoux, « I'innovation est remarquable, dans la mesure
ou la seule disposition constitutionnelle qui concernait, auparavant, le principe de
participation, limitait ce dernier au monde du travail »%2. Ce principe s’est depuis diffusé dans
de nombreuses dispositions législatives mettant en ceuvre cette exigence constitutionnelle®. La
encore, le contexte international ne peut pas étre omis, son influence y est méme substantielle.
La Convention d’Aarhus de 1998% systématise ainsi, aux cotés de 1’acceés a I’information et a

la justice, la participation du public en matiere d’environnement.

Enfin, la participation est apparue plus largement comme un theme essentiel de la
réforme des services publics. La circulaire du 26 juillet 1995%, annoncant une charte des
citoyens et des services publics identifie, des « principes nouveaux ». Aux cotés de la qualité,
de l'accessibilité, de la simplicité, de la rapidité, de la transparence, de la médiation et de la
responsabilité, figure la « participation » des usagers du service public. Certes, cette exigence
n’a pas le caractére d’un principe s’imposant de fagcon générale. Mais le législateur a organisé
cette participation des usagers au sein de nombreux services publics. Ainsi, la loi du 2 janvier
2002 rénovant l'action sociale et médico-sociale® organise des « formes de participation »®’
des personnes prises en charge par les établissements sociaux et médico-sociaux. De son cOté,
la loi du 4 mars 2002 relative aux droits des malades et & la qualité du systéme de santé®® institue
la « participation des usagers au fonctionnement du systéme de santé »%°. Peut enfin étre évoqué

I’intitulé méme de la loi du 11 février 2005, pour I'égalité des droits et des chances, la

®1 Loi constitutionnelle n° 2005-205 du ler mars 2005 relative a la Charte de I'environnement, JO, 2 mars 2005,
p. 3697.

62 p, IDOUX, « Les eaux troubles de la participation du public », op. cit.

8 Voir infra, Partie I, Titre 1, Chapitre 2, Section 2.

64 Convention d'Aarhus sur l'accés a I'information, la participation du public au processus décisionnel et I'accés a
la justice en matiere d'environnement, du 25 juin 1998 ; approuvée par la loi n°® 2002-285 du 28 février 2002, JO,
ler mars, p. 3904 ; publiée par le décret n° 2002-1187 du 12 septembre 2002, JO, 21 septembre 2002, p. 15563.
8 Circulaire du 26 juillet 1995 relative a la préparation et a la mise en ceuvre de la réforme de I'Etat et des services
publics, JO, 28 juillet 1995, p. 11217.

% Loi n° 2002-2 du 2 janvier 2002 rénovant I'action sociale et médico-sociale, JO, 3 janvier 2002, p. 124.

57 Article L. 311-6 du code de I’action sociale et des familles.

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

8 Intitulé du Chapitre IV du Titre I®" du Livre 1% de la premiére partie du code de la santé publique.
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participation et la citoyenneté des personnes handicapées’. Toutes ces illustrations n’épuisent

pas le domaine de la participation du citoyen a la décision administrative.

9. L’avénement du code des relations entre le public et I’administration par I’ordonnance
n°2015-1341 du 23 octobre 2015 aurait pu é&tre ce temps fort pour une véritable reconnaissance
d’un concept juridique de participation. Or, le 1égislateur n’a pas fait le choix de mettre en avant
cette notion, lui préférant la nouvelle expression d’« association du public aux décisions prises
par [’administration »'. On pourrait étre tenté de suivre cette nouvelle sémantique et
d’abandonner toute idée de reconnaissance d’un concept de participation du citoyen a la
décision administrative, qui serait alors relativisé avant méme avoir été véritablement reconnu
comme une notion juridique cohérente. Or, comme pour le « public », le choix de retenir
I’expression « association » peut étre contesté. Pour Ch. Testard, cette nouveauté « procéde
sans doute de la nécessité de vouloir rassembler les différents procédés de participation du
public, mais il semble que précisement la notion de "participation” privilégiée jusqu’a présent
était suffisamment malléable pour inclure les différentes hypothéses d’intervention du public
lors de I'élaboration des décisions administratives »"2. Une autre critique peut porter sur le
domaine de I’association du public telle qu’elle est envisagée dans le code des relations entre
le public et ’administration. Au sein du code des relations entre le public et ’administration
sont fedérés sous cette appellation les dispositifs juridiques que sont les consultations ouvertes
sur internet, les enquétes publiques, les commissions administratives a caractére consultatif et
les procédés référendaires, sans avoir vocation a étre exhaustif. Le législateur a volontairement
exclu de cette notion de participation les procédures contradictoires, permettant aux personnes
intéressées de présenter leurs observations préalablement a certaines décisions, qui sont
évoquees dans un autre titre. Pour le législateur, les procédures contradictoires ne sont donc pas
des dispositifs d’association du public. Or, dans cette thése, nous nous interrogerons notamment
sur la question de savoir si ces procedures contradictoires peuvent ou non intégrer 1’exigence
participation du citoyen a la décision administrative. Dans 1’hypothése d’une réponse positive,
la participation pourrait alors étre promue comme une notion fédérant tout aussi bien les

dispositifs permettant I’association du citoyen que les procédures contradictoires. Pour justifier

0 Loi n° 2005-102 du 11 février 2005 pour I'égalité des droits et des chances, la participation et la citoyenneté des
personnes handicapées, JO, 12 février 2005, p. 2353.

L Intitulé du titre 11 du livre I* du code des relations entre le public et I’administration.

72 Ch. TESTARD, Pouvoir de décision unilatérale de 1’administration et démocratie administrative, op. cit., p.
377.
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une telle démarche, il convient alors de nous interroger sur la définition et sur le champ
d’application de cette notion de participation du citoyen a la décision, qu’il faut délimiter

précisément.

Section 2 — La délimitation de la participation du citoyen a la décision administrative

10.  Afin de déterminer quels sont les dispositifs juridiques qui peuvent entrer dans le cadre
de la participation du citoyen a la décision administrative, il est nécessaire de définir
préalablement cette notion (§ 1). Si I’étude ne porte que sur les décisions administratives, la
définition de la participation du citoyen peut tout a fait étre transposée a d’autres catégories de
décisions unilatérales (8 2). L’élaboration des normes constitutionnelles et 1égislatives et celle
des décisions de justice connaissent également certains des instruments juridiques de la

participation citoyenne.

8 1 — La définition de la participation du citoyen a la décision administrative

11.  La reconnaissance formelle de la participation du citoyen en droit positif ne
s’accompagne la plupart du temps pas d’une définition de cette notion. Le législateur se
contente généralement d’instituer un mécanisme qu’il qualifie de participatif. Seul fait
exception le principe de participation du public aux décisions publiques ayant une incidence
sur I’environnement, qui est précisément défini a D’article L. 100-1 Il 5° du code de
I’environnement comme le principe « en vertu duquel toute personne est informée des projets
de décisions publiques ayant une incidence sur l'environnement dans des conditions lui
permettant de formuler ses observations, qui sont prises en considération par l'autorité
competente ». Mais cette définition n’est valable qu’en matiére environnementale. Elle ne tient
pas lieu de définition générale de la notion de participation du citoyen a la décision
administrative. La doctrine ne prend pas non plus toujours la peine de proposer une définition.

« Le principe de participation (...) est fréquemment affirmé, sans que la signification exacte
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des termes qui composent I'expression soit pour autant précisée »>. Si une partie de la doctrine
ne s’attele pas a ce travail de définition, c’est qu’elle ne voit parfois pas dans la participation
une notion juridique. comme le voudrait I’idée selon laquelle « la participation reléve de régles
tacites, non écrites, vivantes »’*. La participation citoyenne reléverait du fait et non du droit.
C’est ce qu’envisage E. Le Cornec, pour qui « la "participation™ est un terme polysémique et
non juridique. C’est d’ailleurs ce qui fait ['un de ses intéréts. Il recouvre des réalités multiples.
1l s’agit d’un terme utilisé par la réflexion politique et philosophique pour différencier les
niveaux d’implication du citoyen ou de l’administré dans les activités publiques (ou méme les
activités privées mais en tout cas collectives) »”. Plus souvent, cette carence de définition
s’explique parce que la notion de participation est elle-méme employée pour définir un autre
concept, celui de démocratie administrative, qui lui serait alors apparenté. Les exemples sont
nombreux. J.-B. Auby recense parmi les progreés de la democratie administrative, les « progres
des procédures de participation »’®. Plus expressément, P.-Y. Chicot estime que la démocratie
administrative « implique une plus grande participation du citoyen dans [’art d’administrer et
dans le pouvoir de commander »’’. G. Aidan définit quant a elle la démocratie administrative
comme « la participation (a des degrés divers) des personnes concernées a [’adoption des
décisions administratives qui les regardent »’®. De la méme facon, Ch. Testard affirme que la
démocratie administrative se définit comme la « participation des administrés au processus
d’élaboration de la décision administrative »'°. La notion de participation aurait alors une
portée explicative. La démocratic administrative serait ’ensemble des instruments permettant
la participation des administrés ou des citoyens. Cependant, définir la démocratie administrative
comme la participation du citoyen revient inversement a dire que la participation du citoyen est
la démocratie administrative. Cette démarche tautologique n’explique pas ce qu’est exactement
la participation du citoyen a la décision administrative. Tout au plus, les auteurs se contentent
de définir la notion par ses concreétisations. Ainsi, la participation recouvrait un ensemble de

dispositifs comme les procédures de participation du public, les organes collégiaux intégrant

3 P, IDOUX, « Les eaux troubles de la participation du public », op. cit.

4 M. PAOLETTI, La démocratie locale et le référendum : analyse de la démocratie a travers la genése
institutionnelle du référendum, thése, Paris, Montréal, I’Harmattan, 1997, p. 172.

S E. LE CORNEC, « L’aménagement en attente d’une démocratie de participation », Etudes fonciéres, janvier
2003, p. 36.

6].-B. AUBY, « La bataille de San Romano, Réflexions sur les évolutions récentes du droit administratif », AJDA,
2001, p. 915.

" P.-Y. CHICOT, « La démocratie administrative : essai de conceptualisation », RA, 2011, p. 139.

8 G. AIDAN, « De la démocratie administrative a la démocratie sanitaire dans le secteur public de la santé »,
RFAP, n° 137-138, 2011, p. 141.

7 Ch. TESTARD, Pouvoir de décision unilatérale de 1’administration et démocratie administrative, op. cit., p.
111
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des représentants d’intéréts ou encore les processus référendaires. La notion de participation
ressortirait de I’ordre de 1’évidence. Or, tout ceci ne nous renseigne pas sur la définition méme
de la participation. Avant de savoir ce que recouvre la notion, encore faut-il la définir

précisément.

12.  Définir in abstracto la notion de participation du citoyen a la décision administrative
n’est pas chose aisée. Pour reprendre les propos de P. Idoux, « les difficultés a appréhender les
mécanismes participatifs proviennent ainsi de la relative indétermination de la réponse a deux
questions pourtant essentielles : qu'est-ce que participer et qui est le public ? En réalité, la
participation s'avére polymorphe, tandis que le public présente de multiples facettes »%. Avant
de s’attacher a définir précisément la notion de participation du citoyen a la décision
administrative, une premiéere remarque s’impose. Le champ de 1’étude ne porte pas sur la
participation politique du citoyen, ce qui en exclut tout le domaine de ’administration désignée
par le corps électoral. L’analyse porte sur ce que G. Dumont appelle la « participation
administrative »®, qui s’inscrit dans le cadre d’une conception technique de I’administration,
c’est-a-dire en tant qu’elle est simplement chargée de produire des normes administratives. De
facon générale, la participation permet au citoyen de faire entendre sa voix durant le processus
d’élaboration de la décision administrative. A ce titre, des auteurs donnent quelques éléments
de définition pour apprécier cette dimension administrative. La participation serait une forme
«d’association et d’intervention des citoyens a la préparation et a la prise de décision
administrative »%, un principe « selon lequel tout citoyen a le droit d’étre écouté et associé aux
décisions »® ou encore « une technique juridique (...) selon laquelle ’explication de la
décision administrative est donnée au cours de son élaboration et non postérieurement, et
désormais ou le public est associé a la prise de décision »34. Mais il faut approfondir cette

définition pour mieux cerner ce qu’elle recouvre et ce qu’elle ne recouvre pas.

Pour R. Capitant « participer, c est prendre part. Ce n’est pas étre partie, ni faire partie.
Prendre est acte. Prendre part, c’est donc prendre sa part d’action et, notamment dans le

monde du droit et de la politique, prendre sa part a un acte juridique ou a une décision

80 P, IDOUX, « Les eaux troubles de la participation du public », op. cit.

81 G. DUMONT, La citoyenneté administrative, op. cit., p. 269.

8 M. PRIEUR, « Le droit a I’environnement et les citoyens : la participation », RJE, 1988, p. 398.

8P, BIJOU, « Le recours a la concertation en urbanisme », Droit et ville, 2002, p. 105.

8 A. DELAUNEY, « Y a-t-il un droit de la concertation en urbanisme ? », Etudes fonciéres, n° 118, novembre-
décembre 2005, p. 33.
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politique. Quant a une part, c’est une fraction ; fraction d’un tout plus large que [’on ne possede
pas en entier, mais que [’on partage avec d’autres. Cela suppose donc un tout collectif que [’on
partage entre plusieurs individus ; cela implique une collectivité »%. De la méme facon,
J. Rivero estime que « la participation suppose des partenaires. Participer, ¢ est prendre part.
Et prendre part, c’est nécessairement partager. Si je détiens une part, c’est qu’il y a d’autres
parts, détenues par d’autres. La participation des citoyens a l’exercice du pouvoir sous-entend
un partage de celui-ci »%. Pour mieux concevoir ce concept de « part », ces définitions nous
invitent & concevoir la participation comme une part du processus décisionnel, qui se
décompose en plusieurs phases. Pour G. Burdeau, le processus décisionnel se compose de
quatre phases: «la détermination du probleme, le recensement et [’appréciation de ses
données, ['énonciation des alternatives, enfin le choix de la solution »*'. Plus schématiquement,
ce méme processus décisionnel peut étre subdivise en trois phases : I’initiative, I’instruction et
I’adoption de la décision. Certes, le citoyen est susceptible d’intervenir lors de chacune d’elles,
lorsqu’elles ne sont pas monopolisées par ’administration, mais il ne nous semble pas que la
participation recouvre ces trois phases. S’il existe un domaine de participation a la
procédure (A) et un domaine de participation a la compétence (B), I’initiative citoyenne
n’intégre quant a elle pas le champ de la participation du citoyen a la décision

administrative (C).

A — Un domaine de la participation a la procédure

13.  La définition du principe de participation du public proposée par le code de
I’environnement offre un bon point de départ. L’article L. 100-1 Il 5° identifie « le principe de
participation en vertu duquel toute personne est informée des projets de décisions publiques
ayant une incidence sur l'environnement dans des conditions lui permettant de formuler ses
observations, qui sont prises en considération par l'autorité compétente ». En se détachant de
ce strict cadre environnemental, il en ressort que la participation peut recouvrir des instruments

permettant au citoyen d’étre informé d’un projet de décision, quelle que soit sa nature, en vue

8 R. CAPITANT, Démocratie et participation politique, Paris, Bordas, coll. Etudes politiques n° 266, 1970, p. 31.
8 J. RIVERO, « Introduction », in F. DELPEREE (dir.), La participation directe du citoyen a la vie politique et
administrative, Travaux des XIIémes journées d’études juridiques Jean DABIN, Bruylant, Bruxelles, 1986, p. 9.
87 G. BURDEAU, « Processus décisionnel et décision politique (Plaidoyer pour I’irrationnel) », in Mélanges offerts
a Paul Couzinet, Université des sciences sociales de Toulouse, 1974, p. 78.
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de lui permettre d’exprimer des observations, c’est-a-dire des questions, des remarques ou

encore des propositions.

La doctrine s’accorde pour intégrer dans la notion de participation du citoyen a la
décision administrative toutes les procédures ouvertes permettant au public de déposer ses
observations, qu’il s’agisse notamment des procédures de concertation, de débat public,

d’enquéte publique ou de consultation électronique.

Inversement, les auteurs sont nombreux a contester I’inclusion des procédures
contradictoires. Elles permettent a une personne destinataire d’une décision individuelle portant
atteinte a ses droits ou intéréts de présenter ses observations préalablement a son adoption. Ainsi
définie, les procédures contradictoires répondent a la définition de la participation. Or, une
partie de la doctrine se fonde sur le caractére individuel des procédures pour ’exclure du champ
de la participation. Pour D. Maillard Desgrées du Lou, la participation permet seulement
« lintervention d’usagers de [’administration (ou de représentants des usagers) que ne
justifient pas des considérations de personne dans un processus de décision, de contrdle ou
d’évaluation concernant [’activité des services publics (...). La participation de ['usager
envisagée dans ces deéveloppements n’est pas celle de la procédure contradictoire. CertesS,
celle-ci peut prendre place dans [’élaboration de la décision, mais elle répond a des
préoccupations d’équité qui touchent personnellement le destinataire d’une décision
individuelle »®. De la méme fagon, pour G. Dumont, « [’implication des administrés dans
[’élaboration des décisions qui les concernent individuellement (...) ne peut pas étre considérée
comme entrant dans le champ d’application de la participation telle qu’ici délimitée : les
administrés participent certes a la décision, mais outre qu’ils sont dans la plupart des cas dans
une situation d’opposition avec I’administration. C’est précisément cette opposition qui justifie
leur présence, le rapport qu’ils entretiennent alors avec elle est purement individuel. S’il s’agit
d’un moyen d’améliorer la prise en compte des administrés, en aucun cas ne se manifeste a
cette occasion l’exercice de droits de citoyenneté. La participation ne peut étre mise en relation
avec la qualité de citoyen que si elle est effectuée a l’'occasion de [’édiction d’actes
administratifs a caractére général ; ¢ est dans ce cadre seulement que se manifeste la généralité
de l'intérét au titre duquel participent les administrés »*°. Si ces auteurs estiment que la
participation n’est envisageable qu’a I’occasion de I’édiction d’actes administratifs pour

lesquels le citoyen n’est pas le destinataire direct, c’est en réalité parce qu’ils assimilent la

88 D, MAILLARD DESGREES DU LOU, Droit des relations de I’administration avec ses usagers, op. Cit., p. 40.
8 G. DUMONT, La citoyenneté administrative, op. cit., p. 274.
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participation du citoyen a la démocratie administrative. Or, nous serons amenés a démontrer
que la participation peut aussi apparaitre comme une garantie de nature défensive, de sorte que
les procédures contradictoires peuvent tout a fait intégrer la notion de participation dans le cadre
d’une définition que 1’on pourrait qualifier de « neutre », puisqu’elle se détache des fonctions
qui lui sont attachées. Il est donc possible d’affirmer, comme R. Hostiou que « le caractere
contradictoire de la procédure a pour objet de faire participer a [’opération normatrice
’administré dont les droits ou les intéréts particuliers risquent d’étre remis en cause »%. De la
méme facon, selon A. R. Brewer Carias, « les garanties juridiques dont [les administrés]
disposent devant [I’Administration] exigent leur participation effective a la procédure, afin
qu’ils exposent leurs points de vue »**. A ce titre, le principe du contradictoire constitue la
« premiére forme de participation du citoyen a une décision le concernant »°2. 11 s’agit dés lors
simplement d’une « forme de participation [qui] ne repose pas sur une préoccupation

démocratique »%.

14.  Lanotion de participation ne se limite pas pour le citoyen a présenter des observations.
Le code des relations entre le public et I’administration identifie parmi les dispositifs
d’association du public les commissions administratives, puisqu’elles peuvent comprendre des
citoyens. Au regard d’un projet de décision, leur mission consiste a rendre un avis, se définissant
comme « une formalité de procédure comportant ’expression d’'une opinion ou l’expression
cohérente d’opinions diverses et destinée a éclairer une autorité sur le principe ou les modalités
de [’exercice de sa compétence »**. S’il peut étre motivé, I’avis peut aussi parfois se résumer a
un simple vote favorable ou défavorable. De facon générale, la participation permet ainsi au
citoyen d’exprimer un « point de vue », tantdt sous la forme d’observations, tant6t sous la forme
d’un vote. Appliquée a notre recherche, la participation peut alors se définir comme le processus
en vertu duquel le citoyen est informé d’un projet faisant I’objet d’une décision dans des

conditions lui permettant de formuler son point de vue. Cette définition justifie que le code des

90 R. HOSTIOU, Procédure et Formes de [’acte administratif unilatéral en droit administratif frangais, thése,
Paris, LGDJ, tome CXIX, 1974, p. 81.

1 A.-R. BREWER-CARIAS, Les principes de la procédure administrative non contentieuse, Etudes de droit
comparé (France, Espagne, Amérique Latine), Economica, 1992, p. 122.

92 D. TRUCHET, Droit administratif, PUF, 4¢ édiction, 2011, p. 151.

93 Ch. TESTARD, Pouvoir de décision unilatérale de 1’administration et démocratie administrative, op. cit., p.
68.

% J.-M. AUBY, « Le régime juridique de ’avis dans la procédure consultative », AJDA, 1956, p. 53.
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relations entre le public et I’'administration®, le code général des collectivités territoriales®® et
le code de I’environnement® identifient comme des instruments de « participation » les
procédés référendaires locaux, qui ne consistent pas pour les électeurs a émettre des
observations, mais bien a émettre un vote consultatif, relevant du domaine de la participation a
la procédure, voire décisionnel, ce qui nous permet d’envisager le domaine de la participation

a la compétence.

B — Un domaine de la participation a la compétence

15.  Pour A. Delauney, la participation du citoyen a la décision administrative est « une
technique juridique relevant de la procédure administrative non contentieuse »%. Entrent ainsi
dans ce cadre tous les instruments participatifs conduisant le citoyen a émettre des observations
ou des avis, que ce soit dans le cadre d’une procédure contradictoire, d’une procédure de
concertation ou de consultation ouverte, d’une instance consultative ou d’un référendum de
portée consultative. Or, face au domaine de la « participation a la procédure », il semble aussi
exister un domaine de « participation a la compétence »%, en vertu duquel le citoyen est invité
a prendre part au processus décisionnel a son étape ultime, le stade de I’adoption méme de la

décision.

Ce point de vue n’est cependant pas partagé par tous les auteurs. M. VVerpeaux conteste
ainsi le classement du référendum décisionnel*® parmi les instruments de « participation des
électeurs aux décisions locales » au sein du code général des collectivités territoriales. Selon
lui, « la procédure mise en ceuvre ne fait pas participer les électeurs aux décisions mais leur
fait prendre des décisions »%%. De la méme fagon, des auteurs contestent 1’inclusion parmi les
instruments participatifs de la cogestion, lorsqu’elle invite le citoyen a intégrer 1’organe

délibérant de I’autorité administrative compétente pour prendre la décision. La cogestion

% Intitulé du Chapitre V du Titre Il du Livre I* du code des relations entre le public et ’administration.

% Intitulé du Chapitre Il du Titre unique du Livre I*" du code général des collectivités territoriales.

9 Le Chapitre III bis du code de ’environnement relatif a la « consultation locale sur les projets susceptibles
d’avoir une incidence sur ’environnement » est intégré dans le Titre Il du livre 1* intitulé « information et
participation des citoyens ».

% A. DELAUNEY, « Y a-t-il un droit de la concertation en urbanisme ? », op. cit., p. 33.

9 Voir notamment G. ISAAC, La procédure administrative non contentieuse, thése, Paris, LGDJ, 1968, p. 163.
100 On opposera ici le référendum décisionnel du référendum consultatif.

101 M. VERPEAUX, « Référendum décisionnel local : le Gouvernement persiste et signe », JCP A, n° 21, mai
2005, act. 203.

32



implique une composition plus ou moins partiaire d’un organe délibérant, associant des
représentants des autorités publiques, des agents ainsi que des citoyens, selon toutes les
alternatives possibles : élus-agents ; élus-citoyens ; agents-citoyens ; élus-agents-citoyens. « La
cogestion se distingue de la gestion, en ce sens que les représentants d 'usagers [0u de citoyens]
ne sont pas seuls a participer aux organes d’administration des personnes concernées. La
gestion pure et simple se retrouve dans les ordres professionnels, ou dans les chambres de
métiers ou de commerce » 1%2. Dans ce cas, un véritable partage du pouvoir décisionnel est mis
en ceuvre au sein de 1’organe délibérant®®. Cependant, la doctrine n’est pas unanime pour voir
dans la cogestion une forme de participation. La doctrine majoritaire y voit la «seule
véritable »'% participation, la « forme maximale »'% de la participation ou tout simplement une
modalité permettant au citoyen « participer avec voix délibérative, au méme titre que les autres
membres [d’un organe délibérant], & la gestion d'activités administratives »%. Inversement,
certains auteurs excluent la cogestion du domaine de la participation. G. Dumont exclut « de la
notion de participation la cogestion, au motif qu’elle constitue plus un mode de representation
des intéréts qu 'une véritable association des administrés »'°7. J. Rivero oppose la participation,
qui se limite a « [’explication [d’un projet] donnée en cours de d’élaboration », de la cogestion

qui confére « un pouvoir de décision » a ’administré!®®,

La question qui se pose est alors celle de savoir si la participation peut s’étendre jusqu’a
I’exercice méme de la compétence. Pour y répondre, il faut opérer une distinction entre le
participant et I’auteur de la norme. Lors d’un référendum, I’¢lecteur ne se voit pas attribuer de
compétence. Cette dernicre reste dévolue a I’autorité administrative qui organise la votation.
L’¢lecteur ne participe ainsi qu’a la phase d’adoption de la décision. Il n’en devient pas I’auteur.
C’est en ce sens que I’on peut parler de participation a la compétence. Il serait d’ailleurs assez
artificiel de considérer qu’un référendum consultatif constitue un instrument participatif alors
qu’un référendum décisionnel n’en serait pas un. De la méme fagon, dans un organe délibérant,
les membres chargés de représenter la société civile ne deviennent pas auteurs de la norme.

C’est toujours I’organe délibérant compétent pour adopter ’acte qui conserve ce statut d’auteur.

102 8 DELAUNAY, L amélioration des rapports entre | 'administration et les administrés, Contribution a I’étude
des réformes administratives entreprises depuis 1945, LGDJ, Paris, 1993, p. 45.

103 |bid., p. 126.

104 M. MESCHERIAKOFF, Droit des services publics, PUF, 2¢ édition, 1997, p. 254.

105 D, MAILLARD DESGREES DU LOU, Droit des relations de I’administration avec ses usagers, op. Cit., p.
49.

106 B, DELAUNAY, L amélioration des rapports entre I’administration et les administrés, p. 125.

107 G. DUMONT, La citoyenneté administrative, op. cit., p. 274.

108 3, RIVERO, « A propos des métamorphoses de ’administration d’aujourd’hui : démocratie et administration »,
in Mélanges offerts & René Savatier, Dalloz, 1965, p. 822.
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Ce faisant, les membres de 1’organe constituent en quelque sorte une « part du décideur », pour
reprendre le concept de « part » développé par R. Capitant et J. Rivero'®. La encore, il serait
artificiel de considérer que le caractere participatif de la représentation des intéréts au sein d’un
organe collégial dépende de la valeur consultative ou décisionnelle des actes que ce dernier est
invité a adopter.

Il n’y a alors qu’une seule hypothése dans laquelle une participation permet I’exercice
méme de la compétence. Cette situation se présente lorsqu’un organe ou une autorité est chargé
de rendre un avis conforme, « s’analysant en un co-consentement a I’acte »*°, puisqu’il lie
’autorité publique qui I’a sollicité. Le juge administratif considere le donneur d’avis comme

112 Dans ce cas, 1’avis conforme

un « co-auteur »'* qui exerce une véritable « compétence »
traduit un Véritable partage du pouvoir décisionnel pouvant entrer dans le champ de la
participation. En ce sens, le co-auteur se distingue du « simple participant »** qui n’exerce par
lui-méme aucune compétence. Géneéralement, le co-auteur n’est pas le citoyen lui-méme, mais
I’organe ou ’autorité que le citoyen intégre. Mais, il peut arriver que le citoyen soit invité a
participer directement a 1’émission d’un avis conforme. Ainsi en va-t-il lorsqu’une décision

administrative ne peut étre adoptée qu’aprés avoir obtenu le consentement des électeurs!,

C — L’exclusion de Pinitiative citoyenne

16.  Cette méme démarche de deéfinition de la participation du citoyen a la décision
administrative nous invite a évoquer également la question des initiatives citoyennes, qui ne
nous apparaissent pas pouvoir ressortir du champ de la participation. Si le citoyen peut
intervenir au stade de I’initiative, cette derniére ne semble pas devoir intégrer, en tant que telle,
la notion de participation a la décision administrative, dont nous avons pu voir qu’elle se définit
juridiguement comme le processus en vertu duquel le citoyen est informé d’un projet de
décision dans des conditions lui permettant de présenter son point de vue. La participation

implique qu’un projet de décision, plus ou moins abouti, soit soumis au citoyen. Ce faisant, il

109 \/oir supra n® 12.

10 R, HOSTIOU, Procédure et Formes de [’acte administratif unilatéral en Droit francais, op. Cit., p. 27.
111 CE, sect., 16 juin 1944, Bonjasson, Rec., p. 173

112 CE, 7 janvier 1955, Sieur Ged, Rec., p. 11, D., 1955, J. 69, conclusions MOSSET.

113 R, HOSTIOU, Procédure et Formes de [’acte administratif unilatéral en Droit francais, op. cit., p. 27.
114 \Voir infra, n° 22 et 123 et s.
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nous apparait que la participation ne commence qu’une fois que I’initiative est lancée.
L’initiative du projet peut étre tout aussi bien administrative que citoyenne, lorsqu’une demande
individuelle ou collective lui a été adressée. Mais, I’initiative citoyenne ne débouche pas

necessairement sur I’organisation d’un processus participatif.

Le droit administratif connait depuis longtemps la demande individuelle, qui est
aujourd’hui normalisée dans les dispositions du code des relations entre le public et
’administration'?®. La plupart du temps, une demande individuelle n’implique pas de processus
participatif. Il s’agit simplement de stimuler I’administration pour qu’elle agisse par elle-méme.
Ponctuellement, 1’existence d’'une demande individuelle peut étre la cause de la participation.
Ainsi en va-t-il généralement des procédures de participation du public organisée dans le cadre
de la procédure préalable a 1’autorisation d’un projet au titre des dispositions du code de
I’urbanisme ou du code de I’environnement''®. Inversement, I’existence d’une demande
individuelle peut aussi étre la cause de I’exclusion de la participation. C’est ainsi que la
procédure contradictoire n’a pas lieu d’étre lorsqu’une décision individuelle défavorable fait

suite a une demande de la personne intéresséet?’.

I en va de méme des propositions formalisées par des organes collégiaux intégrant des
citoyens ainsi que des demandes collectives formulées par des citoyens dans le cadre de leur
droit de pétition'*®, tel qu’il a été introduit a I’article 72-1 alinéa 1* de la Constitution par la
révision constitutionnelle du 28 mars 2003*°. En principe, « les électeurs de chaque collectivité
territoriale peuvent, (...) demander l'inscription a l'ordre du jour de l'assemblée délibérante de
cette collectivité d'une question relevant de sa compétence ». La pétition peut avoir pour objet
de demander a I’administration de prendre une décision par elle-méme ou de lui demander
d’organiser un processus participatif sur un projet en cours d’élaboration. Cependant, les
demandes ne lient jamais les autorités consultées. En remplacant la formulation « peuvent
obtenir I'inscription a I'ordre du jour de I'assemblée », retenue dans le cadre du projet de loi de
révision constitutionnelle, par « peuvent demander [’inscription », le constituant a bien 6té tout

son « venin »'2° au droit de pétition, ce qui avait fait dire a Y. et F. Luchaire que « véritable

115 Articles L. 110-1 et suivants du code des relations entre le public et I’administration.

118 \/oir infra, Partie I, Titre I, Chapitre 2, Section 2.

17 Voir infra, n° 48 et 52.

118 pour une analyse détaillée du droit de pétition, voir R. RAMBAUD, « Le droit d'interpellation citoyenne »,
AJDA, 2016, p. 22.

119 | oi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003 relative a I'organisation décentralisée de la République, JO,
29 mars 2003, p. 5568 (article 6).

120 3.-F. LACHAUMIE, « Libres propos sur des techniques de démocratie directe appliquées aux collectivités
territoriales », op. cit., p. 389. Voir aussi C. RAUX, « Les voies dispersées de la liberté d’expression communale
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pavé de [’ours, cette disposition, loin d’ajouter, retranche »'*1. En ’absence de dispositions
législatives spécifiques, le juge administratif considére que la pétition n’oblige méme pas la
collectivité territoriale concernée a inscrire la demande a I’ordre du jour de la prochaine séance
de I’assemblée délibérante. Dans un arrét du 6 novembre 2014, la Cour administrative d’appel
de Versailles affirme que le droit de pétition « vise a permettre (...) de demander l'inscription
d'une question a I'ordre du jour de I'assemblée délibérante de la collectivité sans que cette
inscription soit de droit »'22, Cette jurisprudence trouve a s’appliquer dans le cadre du dispositif
introduit depuis la loi « ATR » du 6 février 199212, permettant aux électeurs de demander
I’organisation d’une consultation référendaire’®. La collectivité territoriale concernée n’est
aucunement liée par cette initiative citoyenne. En dehors de ce dispositif, il n’existe pas de loi
reconnaissant aux électeurs de toutes les collectivités territoriales la faculté de demander
I’inscription a I’ordre du jour d’une affaire autre qu’une consultation des électeurs!®. Le
législateur n’a en effet pas pris la peine d’instituer un dispositif général mettant en ceuvre
I’exigence constitutionnelle du droit de pétition, « ce qui est révélateur d’une époque plus
prompte a proclamer des droits nouveaux qu’a les voir effectivement s exercer »*?%. Seules font
exceptions la loi organique n°® 2004-192 du 27 février 2004, portant statut d'autonomie de la
Polynésie francaise?” et la loi organique n° 2007-223 du 21 février 2007 portant dispositions
statutaires et institutionnelles relatives a I'outre-mer*?® qui institue un véritable droit de pétition
pour les collectivités de Saint-Barthélemy, de Saint-Martin et de Saint-Pierre-et-Miquelon et
jusqu’en 2011 de Mayotte, devenue depuis un département d’outre-mer soumis au régime
classique!?®. Ce droit de pétition ultramarin a une portée plus contraignante, puisqu’il contraint

la collectivité territoriale a se saisir de la demande, c’est-a-dire a I’inscrire a I’ordre du jour de

: la démocratie locale entre représentation et participation », op. cit., p. 376 ; E.-P. GUISELIN, « Développement
urbain durable et référendum local », op. cit., p. 1254.

121 Y, LUCHAIRE et F. LUCHAIRE, Décentralisation et constitution. Commentaire de la loi constitutionnelle
relative a l’organisation décentralisée de la République, op. cit., p. 30.

122 CAA Versailles, 2¢ chambre, 6 novembre 2014, n° 13VE03124 Département de I’Essonne, AJDA, 2015, p. 198.
123 | oi d'orientation n°® 92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République, JO,
8 février 1992 p. 2064.

124 Articles L. 1112-16 et L. 5211-49 du code général des collectivités territoriales. Voir infra, n® 138.

12511 ne faut pas oublier, dans dehors du cadre des collectivités territoriales, que le droit de pétition collectif est
reconnu depuis la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 vis-a-vis du Conseil économique social et
environnementale avec une vraie portée contraignante, puisque cette autorité est tenue de s’en saisir dans un délai
d’un an.

126 B, FAURE, Droit des collectivités territoriales, op. cit., p. 223.

127 oi organique n° 2004-192 du 27 février 2004 portant statut d'autonomie de la Polynésie frangaise, JO, n° 52,
2 mars 2004, p. 4183, texte n® 1.

128 | oi organique n° 2007-223 du 21 février 2007 portant dispositions statutaires et institutionnelles relatives a
I'outre-mer, JO, n° 45, 22 février 2007, p. 3121, texte n° 1.

1291 oi organique n° 2010-1486 du 7 décembre 2010 relative au Département de Mayotte, JO, n° 0284, 8 décembre
2010, p. 21458, texte n° 1.

36



la prochaine réunion de I’assemblée délibérante. Si le l1égislateur ne s’est pas encore saisi du
droit de pétition en dehors des collectivités d’outre-mer, les collectivités territoriales
métropolitaines ne sont pas en reste. Plusieurs d’entre elles ont volontairement mis en place un
mécanisme « d’interpellation citoyenne » afin d’accorder a leurs habitants un pouvoir de
proposition sur toute question relevant de leur compétence et afin de vitaliser la démocratie
locale a leur échelle. Cependant, le juge administratif est venu censurer ces dispositifs locaux
en raison de la compétence constitutionnellement réservée au législateur pour organiser le droit
de pétition'*°, ce dont il ne s’est malheureusement pas saisi. Comme 1’évoque R. Rambaud,
«aujourd'hui, il n'est sans doute pas possible légalement de mettre en place un droit
d'interpellation citoyenne effectif... mais il est possible de le faire en pratique, des lors qu'on se
trouve sur une zone du territoire francais ou l'autorité préfectorale a décidé de ne pas déférer,

décision qui n'est pas susceptible de recours »*3L,

I1 faut dés lors juridiquement distinguer, méme s’il y a des liens évidents, ce qui releve,
d’une part, de la demande et surtout de I’initiative citoyenne, et, d’autre part de la participation
citoyenne, qui n’intervient en réalité qu’a partir de la phase d’instruction d’un projet de
décision. Il ne faut pas retenir ici une conception large de la notion de participation citoyenne
qui, dans le langage courant, aurait vocation a intégrer tous les dispositions d’association du
citoyen dont fait partie I’initiative citoyenne. Il faut se limiter a une conception restrictive de la
notion de participation du citoyen a la prise de décision, afin de lui octroyer une définition
juridique pertinente voire, nous verrons si cette démarche est possible, un régime juridique
cohérent. La participation du citoyen n’est pas assimilable au concept de démocratie
participative. Tout au plus le droit de pétition réalise, d’un point de vue politique, « une
participation du particulier a la vie publique de la cité »'32, mais pas une participation du

citoyen d’un point de vue administratif.

17.  Compte tenu de la définition qui vient d’étre donnée, selon laquelle la participation peut
alors se définir comme le processus en vertu duquel le citoyen est informé d’un projet faisant

I’objet d’une décision dans des conditions lui permettant de formuler son point de vue, cette

130 CAA Lyon, 3¢ chambre, 24 avril 2012, n° 12LY00203, Préfet de la région Rhone-Alpes ; CAA Versailles,
2¢ chambre, 6 novembre 2014, n° 13VE03124, Département de 1’Essonne, AJDA, 2015, p. 198.

131 R. RAMBAUD, « Le droit d'interpellation citoyenne », op. cit., p. 22.

132 G, SAUTEL, « Droit de pétition, doctrine sociale et perspective révolutionnaire, mai 1791 », in G. SAUTEL,
Etudes d’histoire du droit et de I’administration, textes rassemblés, Ed. Panthéon Assas, 2015, p. 510.
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notion peut regrouper des techniques juridiques variées qui dépassent le strict cadre des

décisions administratives.

§ 2 — Une définition transposable a d’autres catégories de décisions unilatérales

18.  Outre les décisions administratives, la participation du citoyen est une notion juridique
plus largement applicable a toutes les catégories