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Démocratie, droits de 'homme et droit local

Christophe Chabrot

Université Lumiere-Lyon Il — Faculté de Droit eti@we politique
8°MSéminaire franco-japonais de Droit public
Fukuoka, 13 mars 2008

La démocratie locale peut-elle reposeusigr conception locale des droits de 'homme ?

La démocratie locale, qu’'il ne faut confondre mea la décentralisation ni avec
'autonomie locale, peut étre définie de facon matne et spécifigue par rapport a la
démocratie nationale En effet, ne tirant pas sa source du souveraimoecernant la
désignation et le fonctionnement d’autorités esskenent administrativéselle repose sur
des fondements propred.e critére essentiel pour déterminer le « demtmxal devrait étre
ainsi la résidence sur le territoire méme de ldectVité, l'inscription sur les réles fiscaux
locaux ou encore peut-étre la preuve apportée uitémét réel a participer a la gestion des
affaires locales. Cette démocratie locale n’éta#t ge nature politique mais administrative,
ces criteres de sélection devraient par ailleursemer tant les nationaux que les étrangers,
de la méme maniere et sans exclusion. lls devrégaliement permettre un droit de vote et
d’éligibilité multiple, dans toutes les collecti®g territoriales dans lesquelles une personne
satisfait ces conditions, comme il en est pour tesswutres cas d’élections administratfves

D’autres questions sont posées par cette hypotligee conception spécifique de la
démocratie locale, en ce qui concerne la natule sfpe de séparation des pouvoirs locaux,
leur désignation par suffrage direct ou indiree§ modalités d’exercice de cette démocratie
(représentative, directe ou participative) ou eaderstatut des élus d’opposition.

Mais dans le cadre de cette communication, il §’agrtout desavoir siune telle
approche de la démocratie au niveau local ne repose €également sur une conception
locale des droits de 'hommeen effet, la démocratie ne consiste pas seuleragntin
ensemble de procédures démocratiques de désigmeatilencontréle, mais se fonde également
sur un certain respect du droit et sur I'affirmatides droits et des libertés fondamentales
s’imposant aux autorités, comme le rappelle I'&tit6 de la Déclaration des droits de
’lhomme et du citoyen francaise de 1789.

! Voir « Réflexions sur les récentes réformes deldenocratie locale en France » de C. CHABROTLé&s
mutations contemporaines de la démocrafietes du 7" séminaire franco-japonais de droit public, Presses
universitaires de Montpellier-monediteur.com, f&08, pp.189-208

2 Nous excluons volontairement de la réflexion lesder allemands qui sont des Etats et non desctivités
territoriales, et dont le systéme démocratiqueangast donc étre comparé avec les autres autdoitages.

3 Sur la question, se reporter & notre interventibas réformes de la démocratie locale en Framders du 7™
séminaire franco-japonais de Droit public de Molitpedes 21-23 septembre 2006, actes parus awss&se
universitaires de Montpellier en février 2008

* Cas des élections universitaires par exemple,sbireeonnu un droit de vote aux étudiants dansesoles
universités dans lesquelles ils sont inscrits, amides élections d’entreprises ouvertes aux ttemes! qui votent
dans chacune des entreprises dans lesquelled ilm@mploi, etc. Cette idée commence d'ailleuésra reprise
par le philosophe Thierry PAQUOT, in « La démo@atu sommeil », revuBhilosophie magazine°17, mars
2008, p.14
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La question est cependant subtile. Il ne s’agitgrasffet de comprendre comment les
grands droits fondamentaux consacrés au niveaanatou international sont appliqués au
niveau local. On le sait, la Convention européedas droits de 'homme par exemple
s’'impose également aux autorités locales qui doivespecter la liberté d’aller et venir, le
droit au mariage, le secret de la correspondancke ¢4 vie privée, ne peuvent élaborer de
politique discriminante selon les ethnies, lesgietis ou les pensées politiques, etc. Sans
doute une étude plus poussée serait a mener spédificité de la protection de ces droits au
niveau local. Mais le probleme ici traité concephat6t la recherche d’'une conception locale
des droits de 'homme, ou de la définition de draie 'homme local. La démocratie locale
repose-t-elle, peut-elle ou doit-elle reposer &g droits de I'hnomme spécifiques ?

Le theme de la démocratie locale a donné lieu sigalus révisions constitutionnelles
et |égislatives en France ces dernieres annéasdhlement été repris par plusieurs villes et
organisations en Europe et au Canada notammengnglsuscité de nombreuses initiatives
permettant de consacrer aujourd’hui de nouveatuitsdideurs habitants.

Ce phénomene, par son ampleur, ne peut plusgitoed et demande aujourd’hui une
analyse plus théorique pour en situer le sens\aléur. Car en effet, plusieurs questions sont
posées par cette dynamique, qui peuvent étre @dlmnent regroupées autour de deux
themes, relatifs aux droits mémes ainsi consadrgsef{ aux mécanismes de protection
envisagés, propres aux caractéristiques des asdoitalesl(). L'élaboration d’une véritable
théorie de la démocratie locale ne saurait aingeeette confrontation entre la recherche
abstraite et la confrontation au réel.

| — La consécration des droits de I'homme local

« Droits de 'homme local » ou « droits locaux lf®mme », la nuance mériterait
sans doute d’étre approfondie. En I'état, la caofusles deux notions ne gene pas vraiment
I'étude globale du sujet. Car il s’agit avant tdet comprendre comment la spécificité locale
de la matiére impose d’une maniére générale setsaguies quant a la consécration de ces
nouveaux droits, que ce soit dans leur mode derdiétation et d’énonciationA) ou quant
au contenu mémes des libertés ainsi affirmBes (

A) De nouveaux modes de détermination des droits

Les droits de I'hnomme local ne sauraient s'impodeux-mémes comme étant liés a
l'essence de I'homme, comme étant des droits imt€ra la nature humaine pouvant
contraindre par cela les autorités, ainsi qu’ilua’gtre affirmé pour la Déclaration des droits
de 'homme et du citoyen de 1789. En effet, nonleseant cette conception presques
naturaliste des droits de 'homme a évolué, mésdémocratie locale ne repose pas sur
’homme mais sur I'habitantconsidéré en dehors de toute dimension politigge & la
souveraineté, et ne peut donc prétendre a undrafiscendance. Les droits de 'homme local
font donc partie de ces droits choisis et soumliaceptation des pouvoirs publics, sur le
modéle de la Convention européenne des droithdenine par exemple.

Toutefois, la particularité de la situation locdbet que les pouvoirs publics locaux
peuvent se voir proposer ou imposer des droits exoics adoptés par des autorités
supérieures, nationales mais aussi internationatteplus de leurs propres initiatives.
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Au niveau international, @rganisation_des Nations uniesn’a pas adopté de texte
définissant directement la démocratie locale owtasglitions de son exercice. Sans doute les
diverses Chartes, Conventions et Pac@doptés sous son égide proclament des droits
reconnus aux Hommes qui s’appliquent localemedbat la protection incombe a toutes les
autorités locales. Mais il n'y a pas a ce niveaucdasécration spécifique de droits de
I'homme locaf. Par contre, il est possible de citer des chataisorées par des organismes
internationaux affiliés a 'ONU comme 'UNICEF qgai élaboré un€harte de Ville amie
des enfantsen 2002, et qui propose d’engager plus directedesnautorités locales dans la
protection des droits reconnus de I'enfant

Etrangement, l€Conseil de I'Europe ne propose pas non plus de charte relative a la
démocratie locale. Plus exactement elle n'abordeuget qu’a travers la notion d’autonomie,
dans saCharte sur I'autonomie localedu 15 octobre 1985 (STCE 122). Le préambule de
cette Charte rappelle bien quées collectivités locales sont I'un des principgordements
de tout régime démocratigwe mais n’envisage alors la démocratie localegaté& ou
représentative, que sous un angle institutiongebli «droit des citoyens de participer a la
gestion des affaires publiques Dés lors, cette Charte ne fait référence dansasticle 382
gu’a l'obligation de désigner I'assemblée délibé&dncale par voie d’élection, et de permettre
la prise en compte des habitants par tout autreami®oe de participation directe. Plus
généralement, elle a pour but de consacrer letsdfes pouvoirs territoriaux pouvant s’opposer
aux volontés de I'Etat, sans développer réellerdertonception de la démocratie locale et des
droits des habitants. Il faut signaler toutefoiagike cadre de l'activité du Conseil de I'Europe
I'adoption d’'uneConvention sur la participation des étrangers a lavie publique au niveau
local, le 5 février 1992 (STCE 144). Cette conventiocormait en effet certains droits aux
étrangers résidents et notamment la non discrimmaelon 'origine, la liberté d’expression,
de réunion ou d’association, le droit a ce que lgpinion soit entendue par les autorités
publiques, mais aussi le droit de vote et d'éllgidbiaux élections locales pour les étrangers
résidents depuis plus de 5 ans dans le pays diadcai€rance n’est pas partie a ce traité.

Au niveau national, laFrance s’est dotée depuis quelques années de nouveaux
instruments légaux de protection de la démocratiealé, que ce soit sous l'angle
institutionnel ou sous I'angle des droits des tatif. Dans les droits locaux ainsi consacrés,
et sans entrer dans ceux relatifs au fonctionnemm&mbhe des institutions locales, figure par
exemple ledroit d'information des habitants sur les actes des autorités loeaf@essément
reconnu par la loi (article L2141-1 CGE)[ ou celui de participer aux décisions localeslgar
biais deconsultations simplegart. L1112-15 CGCT) oimpératives(réferendum décisionnel
créé par la révision constitutionnelle du 28 md@82insérant un nouvel art.72-1 al.2 dans la
Constitution, et organisé par les art. L.O.1112-§udvants du CGCT). Mais il n’existe pas a

® Citons notamment la Déclaration universelle destside I'homme du 10 décembre 1948, le Pacteifralax
droits économiques, sociaux et culturels et le éaets droits civils et politiques du 16 décembré6l9a
Proclamation de Téhéran du 13 mai 1968 ou la Deitider sur le droit au développement du 4 décemdgé 1

® par exemple, le droit de vote et d'éligibilité plamé par l'article 21 de la DUDH ne concerne qae |
participation a la direction des affaires publiguede son pays », et non aux affaires locales.

" Déclaration des Droits de I'enfant proclamée passemblée générale de 'ONU le 20 novembre 1989, o
Convention relative aux droits de I'enfant du 2@embre 1989.

8 Voir notamment la loi du 6 févier 1992 sur I'Adristration territoriale de la République, les loes®5 juin et
12 juillet 1999 relatives a I'intercommunalité et@ménagement du territoire, la loi du 27 févrgg02 sur la
démocratie de proximité, ou les réformes constimelles de la loi du 28 mars 2003 donnant lieu lais<
organiques du ®L aolt 2003 sur I'expérimentation locale et surdé&mendum local et du 29 juillet 2004 sur
I'autonomie financiére locale, ainsi qu'a la loi #i8 ao(t 2004 sur les libertés et responsabilitéslés.

% «Le droit des habitants de la commune & étre inferuiés affaires de celle-ci..., indissociable de baeli
administration des collectivités territoriales, est principe essentiel de la démocratie locale
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proprement parler de texte national consacrantddeits spécifiques de 'homme local. Ces
droits proclamés par d’autres textes provienneum dertain activisme des autorités locales.

Depuis quelques années, les collectivités teraies en France et dans le monde, et
notamment les villes, se réunissent en effet erarés pour promouvoir des droits de
’lhomme adaptés a I'’échelon local, notamment pduiaés deChartes ou de déclarations de
droits. Nous pouvons citer ainsi @harte européenne des droits de 'homme dans la vil
(CEDHV) du 18 mai 2000 signée aujourd’hui par pties 200 villes d’Europe, laharte
montréalaise des droits et responsabiligggrée en vigueur ad™Jjanvier 2006, laCharte
urbaine et laCharte européenne pour I'égalité des femmes ethdesnes dans la vie locale
élaborées par le Conseil des communes et des sédinrConseil de I'Europe en 2005, la
Déclaration mondiale sur les femmes dans la gowmsre localeadoptée par I'Union
internationale des villes et des pouvoirs locaudLA) en 2002, ou encore |&harte
mondiale du droit a la villgproposée au Forum social mondial de 2004, sangptennes
multiples chartes plus ciblées élaborées notammeniveau municipalGharte d’accueil des
personnes agéede la ville de Nevergjes personnes handicapéds la ville d’Elbeuf sur
Seine,Charte des engagements réciproques entre la Védl&kdnnes et les Associatices
2001,Charte de la participatiomlu Grand Lyon, etc.).

Il faut signaler deux aspects de cette nouvelteyetion normative. Il s’agit tout
d’abord d’une initiative spontanée des autoritéstteiales, désireuses d'aller plus loin dans
le développement d’'une démocratie locale renforpée le biais d'une norme locale
consacrant des droits distincts des textes natioaainternationaux. Pour autant, ces chartes
ne sont pas unilatérales, et leur élaboration a soeivent impliqué les habitants eux-mémes
et des représentants de la société civile, ouxjeexris reconnus en la matiére, comme pour la
charte montréalaise aujourd’hui reconnue par 'USES Il s’agit donc bien de I'apparition
de normes locales propres, élaborées en dehorsutke institution étatique, et validant un
processus démocratique autonome, méme s’il serfaiapport avec les grandes déclarations
internationales. Cette spécificité locale se rateodans les droits ainsi consacreés.

B) De nouveaux droits locaux reconnus

L’homme localement situé se distingue-t-il de 'hmmabsolu et abstrait envisagé par les
grandes déclarations des libertés fondamentalésn2dt plus possible d’opposer l'un et
'autre. D’ailleurs, les chartes locales en la exairappellent bien le lien indissociable entre
la démocratie nationale et son expression au nil@zal, et entre la protection des droits
essentiels classiques et leur développement paauawités territoriales. Néanmoins, ces
mémes chartes envisagent d’autres droits plustdiremt reliés a la vie quotidienne dans la
Cité, en prenant en compte les particularités deveau local.

Une des premiéeres caractéristiques de ces chastegukelles tendent a supprimer la
différence entre I'habitant et le citoyen. Certdspuis longtemps I'étranger est assimilé au
national dans la protection des droits fondamentdamt par le juge administratif que
judiciaire, constitutionnel ou européen. Mais cessimilation au niveau local débouche alors
sur des retombées concreétes, telles que le draibteet d’éligibilité envisagé pour tous des
lors que le critére de résidence est sati$fait

19| faut noter ici que si la Convention de 1992 kuparticipation des étrangers a la vie publiqezale prévoit
une durée minimale de cing ans avant tout octralrdés civiques, la Charte européenne des dreitthdmme
dans la ville de 2000 réduit cette exigence a @deis<
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D’autre part, les droits et libertés consacrésiaeau local peuvent étre regroupés en trois
catégories : droits venant compléter ou réalisedteits classiques au niveau local, droits liés
a la gouvernance des villes et a la prise de dégist droits relatifs au bien étre et au bien
vivre. Ces droits font alors I'objet de politiqugsécifiques, et s’imposent a l'organisation et a
I'activité des administrations et des services jpghbcaux.

Certains droits viennent tout d’abatdmpléter les droits individuels classiquepar leur
mise en ceuvre concrete au niveau local. Par exetrggalité et la non discrimination entre
personnes en situation identique figurent a I'kertie de la Charte mondiale du droit a la ville,
et fait également 'objet d’'une consécration particle £' de la Charte montréalaise des
droits et responsabilités et par l'article 2 dedBDHV. Le droit au mariage librement
consenti, affrmé par la Déclaration universelles dioits de 'homme, article 16 al.2, se
retrouve dans l'article 10 § 3 de la CEDHV. Cetténme Charte européenne des droits de
’lhomme dans la ville rappelle la liberté religieust de conscience dans son article 3. Il en va
de méme pour I'affirmation du droit de manifestafiao’association ou d’expression, repris
dans son article 9 ou dans I'article 3 de la Cotigareuropéenne de 1992 sur la participation
des étrangers a la vie publique locale. Egalemanplupart des droits consacrés par la
convention de I'ONU sur I'élimination de toutes liesmes de discrimination a I'égard des
femmes du ¥ mars 1980 se retrouve dans la Charte européenmd’@galité des hommes et
des femmes dans la vie publique locale de 2006.

Il faut préciser que cette réaffirmation des dress bien souvent superfétatoire, inutile
juridiqguement, dans la mesure ou les actes natiormau internationaux, de plus grande
effectivité juridique, assurent une meilleure g#irrde leur protection. Toutefois cette
réaffirmation n’est sans doute pas culturellemepesflue pour autant, et conduit a compléter
des déclarations parfois datées par des retomlmresetes locales guidant les politiques
publigues. Ainsi, au principe de non discriminafitm CEDHV ajoute la liberté culturelle et
linguistique, ainsi que le principe de laicitéeeattire I'obligation de ne pas créer de ghettos
ethniques ou linguistiques, de favoriser la toléeaentre croyants et non croyants, et de
permettre I'étude des langues originelles des jouis étrangeres. De méme, la Convention
européenne des droits de 'homme proclame une msonirdination qui s'étend aux activités
politiques des étrangers qui disposent donc deiblarté d’expression, de réunion et
d’association (article 16 CEDH). La Convention gaéenne sur la participation des étrangers
dans la vie publique au niveau local de 1992 néaéialors ces droits, mais y ajoute les droits
civigues de vote et d’éligibilité dans son artiée droits pareillement encouragés par la
CEDHYV dans son article 8.

D’autres droits proclamés sont plus directemers &&'exercice du pouvoir local et
relévent d’une certaine forme de gouvernance liepoximité des administrés Quelques
principes sont récurrents. Le premier d’entre esixle droit de participer directement ou
indirectement a la désignation des autorités lscatea leurs décisions, par I'élection des
instances dirigeantes et par le recours fréquéntansultation ou au référendum Idéadour
toutes les décisions qui mettent en jeu le devenllectif. De méme, sont intégrés dans ce

" Nous ne traiterons pas ici des droits relatifSaautbnomie locale des collectivités elles-mémesdés
notamment sur la subsidiarité et I'exercice desmétances locales, qui relévent plus de la décesatmn que
de la démocratie locale, et qui protégent plusdevpir municipal que les droits des individus, tleede notre
intervention. Ne sont considérés ici que les diodéviduels ou collectifs insérés dans cette gonaece locale.
La Charte sur 'autonomie locale de 1985, par exengera donc peu utilisée.

12 Article 3 Charte sur 'autonomie locale de 1985#t8 CEDHV, art.16 Charte de Montréal, art.|ll 8 la
charte mondiale du droit a la ville, article 12ldeCharte urbaine de 1992 du Congrés des pouwvadeik et
régionaux du Conseil de I'Europe
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cadre le droit & la transparence des décisions étdit a I'informatior®, ou le controle des
services publics par des commissions d’usagersmoémt”.

Les droits de I'homme local riment donc ici avec rH@bilisation des différentes
techniques de la démocratie directe, représentatiarticipative au service de I'habitant,
dont la ville est supposée étre ou devenir « sde» Comme le précise I'article 5 de la charte
des droits et responsabilité de Montréalaqarticipation des citoyennes et des citoyens aux
affaires de la Ville contribue au renforcement de donfiance envers les institutions
démocratiques, au renforcement du sentiment d’appance a la ville ainsi qu'a la
promotion d’une citoyenneté actiwe C’est la proximité méme du pouvoir local quupse a
envisager plus directement et concretement cetteodé@tie d’'intégration, par le recours a
tout type d’instruments participatifs.

Enfin et surtout, les droits de ’'homme local sliéd a la vie urbaine elle-méme, hien-
vivre et bien-étre des citadins et populations des collectivités lex@n général. Sont ici a
prendre en considération tous les droits dits dergume génération, liés au confort de vie, a
la santé, a I'écologie, a la sécurité, et qui ftijet de nombreuses proclamations locales en
la matiéré®. Les droits de ’homme local connaissent ici lammeénflation normative que les
droits de ’lhomme nationaux ou internationaux, aumae multiplication notable des chartes,
conventions et autres textes programme tant pufliesprivés. Des constantes apparaissent
toutefois, directement impliquées par la spéc#idé la gouvernance locale.

Ainsi, de nombreuses chartes consacrent un ensesebbiroits liés a la santé et a la
sécurité individuelle. C’est le cas du droit a avam environnement sain et équilibré, qui
implique que les services publics locaux et lestipokes suivies intégrent comme parametre
la protection de la santé et de I'environnertferine autre constante est le droit & avoir un
urbanisme respectueux de 'homme, ne reposant padasségrégation géographique et
sociale mais permettant au contraire la créatioredeaux collectifs, assurant une relation
harmonieuse entre I'habitat, les services publies, équipements, les espaces verts et les
structures destinées aux usages collestifet respectant le patrimoine naturel, historique,
architectural, culturel et artistique des ville§'. Cette politique urbaine doit alors se faire par
des engagements politiques clairs et par la prseoasidération des envies et besoins des
populations participantes. Une méme hypothésenesgistrée en matiére de transports.

D’autres droits mettent en avant la capacité desriéés locales a offrir un cadre de
vie professionnelle et personnelle particulieremaaépté a I'épanouissement individuel et
collectif : droit au loisir, qui implique que leslles promeuvent des activités culturelles ou
sportives de qualité et diversifiées, avec notanintkess équipements sportifs ou culturels
répondant aux attentes des habit&ntslroit au logement avec une offre immobiliére

13 Droit a I'information proclamé par l'article 11 d&® CEDHYV, ou par l'article 16 de la charte de Méal.

14 Art. 25 CEDHV relatif & I'évaluation des servigaesblics locaux, art.V de la charte mondiale dutdda ville
15 || est impossible de citer ici tous les texteslmsbou privés relatifs au bien-vivre et au biereairbain, mais
signalons par exemple la Charte d’Athénes de ld@ier de 1933, la Charte européenne de I'’Aménagiedue
territoire (Torremolinos, 1983), la charte europ®emour la ville (Florence, 1993), la charte dekewi
européennes pour la durabilité (Aalborg, Danem&®©4), ou la Charte environnementale européennelpsu
droits des citoyens (Bruxelles, 1995), notamment.

16 Charte urbaine de 1992 (principe 2), Charte d’aajtde 1994, CEHDV (art.18), etc. La décision dEJCE
dit bus d’'Helsinki du 17 décembre 2002 admet dailb que le critére environnemental soit un panda
sélection dans un marché public.

7 Art.20 CEDHV.

18 Art.21 CEHDV, art.XX de la charte mondiale du drdia ville, points 7, 8 et 17 de la charte urbaie 1992
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garantissant contre I'insalubrité et permettarddigeil des populations de faibles revenus sans
phénoméne de ghetfo développement de services de santé efficacesngpian d’une
activité économique dynamique et équilibrée et d'aide a la recherche d’emploi ou a la
requalification, etc. Certaines chartes envisag&aiter méme un peu plus loin en impliquant
les collectivités dans la protection des consomurste ou dans la mise en place de services
de justice de proximité, comme c’est le cas endegavec les Maisons de justice et du droit
ou par le biais des consultations gratuites d’atgea mairie, mais aussi dans les relations de
travail entre employeurs et employés et dans largédndividuelle, comme c’est notamment
le cas dans la Charte européenne des droits dadffeodans la ville.

Finalement, I'accent est souvent mis sur la praieaies populations fragiles. La plupart
des droits reconnus a I'habitant sont d’ailleunectement reliés a l'aide et au soutien des
personnes en difficultés (enfants déscolariséslphabétes, femmes battues, immigrants,
personnes agees, classes économiquement pauvolss erciaux, personnes ne pouvant
assurer le paiement de leurs factures d’eau, diélié ou de loyer, etc.). La ville, mais pas
seulement elle, serait alors le lieu de rencontirel@gié entre les institutions administratives
et ces populations nécessiteuses ou fragiles,lgs’ebnnaitraient mieux que ne pourraient le
faire les services déconcentrés de I'Etat et quplde les concernent assez directement. En
France, les communes sont particulierement impéiguans cette lutte contre la pauvreté et
le soutien aux personnes fragiles, mais c’est égaie le département (conseil général) par
exemple qui assure toute la politique de suiviaogersonnes agées, délinquance juvénile,
petite enfance, chdmeurs de longue durée, etc.).

Des lors, il a pu étre affirmé une véritabdaction sociale de la ville chargée de corriger
les inégalités, de suppléer les carences de liietat faire de I'espace urbain le nouveau lieu
de I'équité sociale, de rencontre entre les indép#ivés et publics, entre la compétition
économique et le développement humain de touse®inlestissements de certains doivent
bénéficier a tout le monde, et ou les biens pulda@d destinés a I'épanouissement collectif,
comme l'affirme clairement la charte mondiale doita la ville de 2004. La ville deviendrait
'échelon venant directement concurrencer I'Etan nmas dans la gestion politique et
institutionnelle des affaires publiques, mais ddamsrésolution a I'’échelle humaine des
problemes se posant quotidiennement aux indiviaus dénommés habitant.

Ces chartes promeuvent alors une conception deitdm-administré qui dépasse celle du
citoyen politique. Au-dela des droits civiques efifques attachés a la notion de citoyen,
elles consacrent des droits liés a la qualité deelandividuelle, sociale et économique. Elles
renforcent d’'une certaine maniere ’'homme situé fagoport & ’'homme abstrait par cette
conception méme de I'habitant, méme si cette app@ti n'est pas toujours trés cldite

Toutefois, cette extension des droits se trouvéefnent limitée par cette conception
méme de I'habitant-administré. Celui-ci en effetsa@rait s’opposer au citoyen politique, lui
imposer des droits et devoirs, et ne saurait cimutra les autorités désignées par les citoyens
et seules détentrices du pouvoir lIégal de décidés lors, se pose tout le probléeme de la
valeur juridique des droits ainsi proclamés etede protection.

9 Art.16 CEHDV, art.XIV de la charte mondiale du i@|a ville, point 4 de la charte urbaine

20 Art.22 CEHDV, impliquant ainsi la vérification pédique des instruments de mesures dans les coraserc
2L La charte montréalaise s'adresse par exemple aitoyens et citoyennes », sous-entendu peut-étie la
ville de Montréal », alors que la CEDHV reconnaidistinctement ses droits aux « citoyens des willeaux
« familles », aux « habitants », aux « personnesntidans les villes ».
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Il — La protection locale des nouveaux droits de Homme

Les droits fondamentaux classiques proclamés oonners par les autorités nationales
politiques, et qui s'imposent aux autorités puldisjilsecondaires que sont les collectivités
locales, sont contrélés par le juge agissant au doreouverain. L'absence de souverain au
niveau local pose au contraire un double problequant a la valeur juridique de ces
nouveaux droits proclamés et a leur protectionl@gnge. Ces nouveaux droits de 'homme
local imposent donc une approche particuliere pmumpenser cette fragilité en droit. En
effet, les différentes chartes et listes de droitssacrés par les autorités locales n'ont pas en
elles-mémes de valeur juridique qui permettraitedeopposer aux autorités locales devant un
juge @A). Elles prévoient alors d’autres mécanismes sig@as, plus ou moins contraignants,
relevant eux aussi d'une conception propre de haodéatie localeH).

A) L’absence de contrainte juridictionnelle

L’effet direct de ces chartes, c’est-a-dire leuégmation dans l'ordre juridique interne et
leur invocabilité devant le juge, ne pose pas deblpme pour les dispositions qu’elles
contiennent qui sont déja reconnues par des nanate@males et internationales. Le juge peut
étre naturellement saisi pour faire respecter ecegsd qui ne sont pas en fait des normes
locales mais des prescriptions nationales ou iatEmales (non discrimination, liberté d’aller
et venir, liberté de mariage, etc.) appliquéesléunant.

Pour ce qui est des droits nouveaux proclameés aeauilocal, la question est plus
complexe. La plupart des chartes citées affirmientiés autorités signataires a un degré plus
ou moins contraignant. Ainsi, la CEDHV indique daos préambule que les villes adoptant
cette charte ont décidédkassumer les engagementprévus, et précise dans ses dispositions
finales que d4es municipalités integrent a leur réglementatiounicipale avec valeur
contraignante les principes et regles proposéslpatharte» et reconnaissentl& caractére
de droit impératif des droits énoncés De méme, la formulation de ces droits a I'iadiic
tend & confirmer leur caractére prescriptil'impérativité de la Charte européenne pour
I'égalité des femmes et des hommes dans la vidd@za 2006 du Conseil des communes et
des régions d’Europe est également proclamée $askad’un engagement unilatétal

Toutefois malgré ces proclamations, ces différeabestes ou déclarations n’ont pas pour
autant de valeur juridiqgue. D’'une part, ces chanesont pas des actes internationaux issus
de l'activité diplomatique des Etats mais de simpkxtes élaborés au niveau international
par des organismes non étatiques (congres des ipplaux, villes, associations). Elles ne
sauraient donc revendiquer une valeur juridiquatidae a celle des traités protecteurs des
droits de 'homme. Ces textes ne sont finalemeptdps actes devenus locaux par la décision
des collectivités de s’y lier par une délibératitmleur assemblée locale. Mais méme intégrés
dans l'ordre normatif local, et donc soumis a lé@rdiichie des normes qui pése sur eux, ces
textes se révélent bien souvent dénués de toutervplescriptive ou impérative en raison de
leur vocabulaire non juridique €avorisent», «encouragenb) ou des obligations trop

#2 Rappelons qu’en France, selon le point 1.1.1.3adeirculaire du 30 janvier 1997 relative aux régle
d’élaboration, de signature et de publication @eses au Journal officiel (JO d§" février 1997, p.1720) le
présent a valeur impérative et annonce donc la nature prescriptive de fagghainsi conjuguée.

% Cette charte envisage les différents cadres dwimimation sexuelle, et se construit sur le modé&ele
signataire reconnait [tel probléme, telle sourdaédjalité], et [donc] s’engage ax». La notion d’engagement
unilatéral des pouvoirs publics fonde égalemeHarte mondiale du droit a la ville.
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vagues qu’ils posefit La simple activité normale des collectivités guffailleurs parfois &
remplir les objectifs qu’elles fixent. Enfin, celsactes relevent la plupart du temps d’un droit
« souple » goft law) ne prévoyant ni sanction, ni juge. Elles n'outrdanc pas de voies de
recours juridictionnel contre les violations desitr quelles proclament. Consciente de ces
limites, la charte montréalaise va méme jusqu’aqiréelle-méme dans son article 32 que
«La présente Charte n'est pas destinée a fonderegours judiciaire ou a étre invoquée
devant une instance judiciaire ou quasi judiciaie

En droit francais, il est reconnu que les autoriteésles puissent s’obliger elles-mémes
par des décisions unilatérales et s'imposer desaiates pouvant béenéficier aux administrés,
comme par exemple en créant des services publiesitofacultatifs, des aides financiéres
aux étudiants, par le biais des réglements inté&rieau en instaurant des procédures
réglementaires propres par arrété local. L'arti€lelu décret du 28 novembre 188Bermet
également d’'opposer a l'administration toute opinou décision prise par elle et rendue
publigue. Pour ce qui nous intéresse, cette fapdté concerner I'adoption officielle d’'une
charte protectrice des droits de 'homme local juge peut alors contréler le respect de ces
auto-obligations, méme lorsque celles-ci ne cooedpnt a aucune prescription nationale ou
internationale. Il jugera tout d’abord la capaait® la collectivité¢ a adopter ce genre de
contraintes personnelles au regard de ses compét&gales ou de l'intérét local pouvant le
justifier. En I'occurrence, l'adoption de tellesactes ne pose aucun probleme juridique
particulier. Il vérifiera ensuite le cas échéantctanpatibilité de ces textes avec une autre
norme s’appliquant sur le territoire national, etipa statuer enfin sur la conformité des actes
locaux ultérieurs par rapport & ces normes locakess concretement pour ce qui est des
droits de 'homme local, ce contrdle juridictionrsel révele assez peu efficace. D’'une part le
juge devra respecter le principe de I'opportunéélal décision administrative de faire ou ne
pas faire, en fonction de contraintes budgétaited’ordre public par exemple. De ce fait, le
recours d’un administré contre un acte local ou alpsence d’acte local qui ne respecterait
pas la charte signée aurait peu de chances d'étmésasi était invoqué un intérét local a
contrevenir a cette charte non obligatoire. Pdewi$, le juge pourra facilement rejeter ce
recours par manque de preuve établissant la ce&aavec une telle charte. En effet, les
prescriptions de ces chartes étant souvent troe$l@our entrainer des obligations précises, il
sera difficile de constater un réel manquementdaaits ainsi consacrés

Eventuellement, ces chartes peuvent étre utiliseesmaniére prescriptive en étant
intégrées dans le reglement intérieur des admatigirs et des services publics. De ce fait, les
agents de la collectivité pourraient étre soumigempect de ces obligations, sous peine de
sanctions disciplinaires. Mais méme ici, le norpees des droits spécifiques énoncés par ces
chartes reste difficile a établir. Comment en effeduver qu’un agent local aurait pu agir
autrement pour satisfaire le droit au loisir ? Canimimposer a une commune des
responsabilités en matiere d’environnement par elengui relevent en fait de la Iégislation
nationale ? Et comment imposer 'ouverture de calapprentissage des langues étrangéres

lorsque des impératifs budgétaires peuvent étresgspa toute demande en ce sens ?

2 Cf lart. 982 de la CEDHV : {es pouvoirs locaux encouragent la vie associativeu son art. 10 §6
«yls] créent les conditions pour que les enfants puidsénéficier d’'une enfance heureuséart.10 §3 et 6).

25 «Tout intéressé est fondé a se prévaloir, a I'emmeod I'administration, des instructions, directvet
circulaires publiées dans les conditions prévuesliaaticle 9 de la loi susvisée du 17 juillet 1978rsqu'elles
ne sont pas contraires aux lois et réeglementBécret n°83-1025 du 28 novembre 1983 concelprarntlations
entre I'administration et les usagers, J.O. ducgmiére 1983, art?1

% Pour une étude plus précise sur la valeur jurigide ces chartes et sur la base d’'un exemple pvédis< La
charte européenne des droits de 'homme dans da vih exemple d’acte pré-juridique », de C. CHABRO
RDP 2007-2, pp.355-377



Démocratie, droits de 'homme et droit local

On le voit, ces déclarations de nouveaux droitsI'lde@mme local sont évidemment
contraintes par la situation particuliére des ai#terocales dans la hiérarchie des normes et
des institutions. Toutefois, c’est sur la base mé&hmeprobleme posé qu’ont été retenues
certaines solutions destinées a garantir I'eff@étise ces droits.

B) Des mécanismes spécifiques de protection

Devant le manque de juridicité des droits proclaptda difficulté a leur octroyer un effet
direct devant le juge, les collectivités locales mtenu plusieurs solutions pouvant permettre
néanmoins la diffusion et I'application de ces tioselon différents processus de contrainte
gue I'on peut classer de maniére croissante.

En premier lieu, lesimple fait de signerce genre de chartes de droits et de les rendre
publique suscite une amélioration de fait de ldqmtion de ces droits. Il faut rappeler en effet
gue si la norme juridique est celle qui est énord#®s un systeme de droit et dotée d'un
caractére prescriptif, sanctionné le cas échéanlepagée’, toute contrainte réelle n’est pas
obligatoirement de nature juridique. Bien souvent#et, la simple croyance en la légitimité
ou en l'effectivité d’une prescription peut ameae¥ncadrer les conduites. Ainsi en va-t-il des
comportements sociaux, de certaines habitudes &traiives ou de contraintes intériorisées
par respect de l'autorité, méme lorsque celle-@’mepose pas par la violence. L’adoption de
chartes proclamant de nouveaux droits par lessyifftgeme lorsque leur non respect n’est pas
sanctionné par le juge, participe alors a la diffasd’'une culture des droits de 'lhomme qui
peut néanmoins développer des pratiques par Impisiaffichage, tant pour les administrés
gue pour les administrations, en dépit de I'abseiecganctions.

Certaines chartes peuvent alors prévoir mésanismes spécifiques de publicité et de
suivi permettant de développer plus encore ces bonatgyes. La Charte de la concertation
du Grand Lyorpubliée en juillet 2003 prévoit par exemple dans auicle 27 la publication
de nombreux bilans, rapports et autres comptesusemhnuels fondés sur des critéres
objectifs élaborés par un Comité de suivi compaséedponsables locaux, de techniciens et
de représentants de la population locale, et pt&seau Conseil de développement de
'agglomération. Si le non respect de la chartentnagne pas de sanction juridique réelle, la
publicité prévue peut néanmoins pousser les éloaubo a respecter pour I'essentiel leurs
engagements, sous peine de voir leur crédibilitiéignoe entamée en public.

Certaines chartes comme la CEHDV prévoient égalenmancréation d’organes
particuliers, destinés a faciliter la mise en ceweela charte ou d’en contréler la bonne
application. Ainsi est envisageée la créatiorcdmmissions d’évaluationdes services publics
notamment au regard de la charte, oucdenmissions d’alerte composées de citoyens
(art.27) et destinées a évaluer I'application méméa charte. Certaines villes commencent a
instituer de tels organes de vigilance citoyenmanrme Lyon qui a installé des 1989 puis
renforcé dans son statut en 2001Censeil Lyonnais pour le Respect des Drodsgane
unique en France composé d'élus et de représentBedsociations, ou Nantes dans un
domaine précis avec (@onseil Nantais pour la Citoyenneté des Etranget8Bordeaux avec
son dispositifRé-Veillede lutte contre les discriminations. D’autreseslicomme Paris se
sont dotés d'organes de veille de la démocrati@léod’ Observatoire parisien de la
démocratie localg dont la compétence n’est pas directement ligepaotection des droits de
’lhomme local mais touche plus généralement le lprab de la participation des habitants.

27 Sur le lien entre norme, impérativité et sanctimir D. de BECHILLONQu'est-ce qu’une régle de Droit ?
ed. Odile Jacob 1997, p.59 et suiv, 131 et suig25luet suiv.
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C’est sans doute les villes étrangeres de Barcelbde Montréal qui vont ici le plus loin,
en créant un ©@mbudsman» dont I'activité peut étre liee a la protectioasddroits de
’homme local. La création de 'ombudsman de Moaltrén 2002 a été initialement le fruit
d'un chantier de réflexion sur la démocratie locdWédiateur entre les habitants et les
services municipaux pour tous les problémes adimifs classiques, il est devenu de plus le
défenseur des droits de I'homme local avec l'adwopten janvier 2006 de la Charte
montréalaise des droits et des dev8i®ans ce cadre, il peut étre saisi par les hasiiésés
dans les droits qui leurs sont reconnus par lat€hat peut méme élargir son activité a toute
autre personne concernée par un probléme identijue. un pouvoir d’enquéte pour
déterminer I'effectivité du probleme, les serviecesnicipaux devant satisfaire ses demandes
d’'information, et il peut engager une procédure dediation et soumettre des
recommandations a la ville, dont il évalue les Itéssidans un rapport. Il remet annuellement
un bilan de ses activités, et peut proposer todtgption ou modification d’acte local pour
permettre une meilleure application de la Charte.

Barcelone avait pour sa part déja créé en 1998 uread® municipal de la non
discrimination Qficina per la no discriminacip unique en Europe. Par la suite, et sans doute
sur le modele national et autonomique du Défendaupeuple (Defensor del Pueblo), a été
créé leSindica de Greugegui est une personne indépendante que les habipentvent
directement saisir lorsque les droits fondamentaoonnus par la CEDHV ou par d’autres
dispositions protectrices sont violés. Cet orgasterglépendant et gratuit. Il peut pareillement
mener enquéte, et prononcer des conclusions pesligt des recommandations voire des
avertissements, sans néanmoins avoir un pouvoiisidéoel ni la capacité d’intervenir
directement sur les actes municipaux contestés.

Il faut signaler que dans les deux cas, 'ombudsmanvent un avocat engagé dans la vie
sociale, ne peut intervenir que dans le cadre danflit de nature non juridictionnelle entre
les habitants et les autorités municipales, etlo@nd’'un conflit entre habitants eux-mémes.

Enfin, la protection des droits de 'homme localipaussi se faire par taise en réseau
des villes signataires qui implique une certainemi® de contrble extérieur. Ainsi, la
CEDHYV programme des rencontres régulieres entrgitggtaires, afin de faire le point sur
les bonnes pratiques et expériences de cRaduest certain que cette contrainte du regard de
'autre reste ici minimale : en I'absence d’évaloatextérieure et scientifique, c’est bien
souvent le rapport édité par chaque ville qui imferles autres partenaires de ses avancées
effectives ou non dans la protection des droitexétcice a donc ses limites. Mais somme
toute, il s’agit avant tout de développer une aeltwlontariste des droits de I'homme local,
qui ne cherche pas ici a devenir prescriptive nta&n plutdt incitative, pour agir par
attraction et par contamination des bonnes corglu@&est a I'occasion de telles rencontres
gue I'exemple de Barcelone a pu ainsi étre difetséfluencer les autres villes signataires.

2L faut noter que ce genre de médiateur locakastoie de développement, que ce soit au Canaliies(die

Winnipeg, de Laval), en Belgique (Charleroi, Loueig en Suisse (Berne, Zurich, Genéve) ou en |{&@mne)

et en Espagne (Séville, Pays Basque). En Franig dtaBordeaux par exemple se sont dotés d'un éeliaeur

municipal. A noter toutefois que ces institutiomssont pas ici spécialisées dans la défense ds dol’homme
local spécifiques, mais relévent plutdt de pratigde bonne gouvernance locale et du droit généshdbitants
a pouvoir dialoguer avec I'administration municgah cas de litige difficile a résoudre en pratique

Ont ainsi eu lieu les rencontres de Venise en 26862Nuremberg en 2004, et de Lyon en décembre, 2006
regroupant les collectivités volontaires pour dguxs de débats et d’ateliers.
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Un autre systéme de contrble a été retenu la Clpaxte I'égalité des femmes et des
hommes dans la vie locale. Chaque ville signatsigagage en effet a rendre publique son
adhésion a la charte et a élaborer, aprés corioartatale, un « Plan d’action pour I'égalité »
pour la durée du mandat en cours, qui servira éiegul’action municipale et sera largement
diffusé aupres de la population et des autres maires. Mais de plus, la ville se déclare préte
a se soumettre a wsysteme d’évaluation externeréalisé dans le cadre du Conseil des
communes et régions d’Europe et des autres villgeatires, permettant ainsi une
amélioration croissante des politiques locale$éeentuel rappel a I'ordre par I'ensemble du
réseau.

Ces chartes mettent donc en place des systemeamttaicte croissante. Il est bien clair
néanmoins que dans leur ensemble, les mécanismpsotietion sont assez fragiles. Les
contrbles exogenes sont rares, et il n'est par pleaucunement question de créer un tribun
du peuple local, élu par les habitants, et pouexetcer des actions juridiques a I'encontre
des autorités publigues. L’'ombudsman est toujogsigié par les élus locaux et travaille
avec eux, méme si son impartialité ou sa qualidegsionnelle sont rarement mises en cause.
L’affirmation des droits et la mise en place destriniments de leur application ne visent donc
pas a créer une opposition dure entre les autddtédes et les habitants, mais a développer
au contraire une synergie et une culture communieuawde ces droits, progressivement
intériorisées par le biais d’un droit soupseft law) particulierement adapté ici, I'essentiel des
droits de 'lhomme étant appliqué par ailleurs.

* % %

On le voit, la spécificité locale pose de nouveptblémes a la question démocratique,
dans le cadre d’enjeux politiques qui dépasseritlalies la seule dimension juridique. La
consécration des droits de 'homme local qui se emeplace est assez confuse : la validité
juridiqgue des droits énoncés est fragile, et lexcanismes de protection, qui doivent
compenser un recours au juge délicat et I'impolsgild’'imposer de facon catégorique de tels
droits aux autorités |égales, restent précairesnen8i certaines chartes revendiquent une
pleine application des principes quelles consattent

Mais le fait méme que cette question se poseseatdrditions dans lesquelles elle se pose,
est toutefois assez remarquable. Car c’est biengeement sur la base d’initiatives locales,
reprises au niveau « international », que se faitecreconnaissance de droits de 'lhomme
spécifiques, ce qui est pour le moins paradoxakefe, il serait plutbt intéressant pour I'Etat
central lui-méme d'initier cette dynamique, de pamoter des chartes de droits locaux de
nature législative par exemple, qui seraient afimségées par le juge. Ces déclarations
encadreraient I'action locale par des droits reagreux administrés et imposés aux autorités
locales, et seraient ainsi une contrainte pourcldkectivités les empéchant d’abuser des
libertés qui leurs sont de plus en plus octroy&es. autorités centrales garderaient ainsi ces
pouvoirs centrifuges locaux sous contréle citoyless autorités locales ne semblent pas, en
premiere analyse, bénéficiaires de ces obligatopurislles s'imposent elles-mémes, et qui
peuvent soit géner leurs politiques et leur libreitee soit les décrédibiliser dans le cas ou
elles ne respecteraient pas les grands princigeegutiennent a rendre publics.

%0 voir par exemple I'article XXII de I€harte mondiale du droit & la villde 2004 qui énonce ainsi I'exigibilité
du droit a la ville : «Toute personne a droit a un recours administratifugliciaire efficace et complet en
rapport avec les droits et les devoirs énoncés dapsésente Charte, incluant la non jouissanceeée droits»
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L’affirmation de ces droits de I’'homme local pas lautorités locales répond donc d’'une
logique propre. Il est trés possible que les élosaux aient une réelle conscience
démocratique pouvant les conduire a s'imposer @®ics limitant leur liberté et pouvant
aller a I'encontre de leurs intéréts propres. M@s ces initiatives, les collectivités locales
veulent sans doute également profiter de la coniralémocratique pour obtenir un label
positif, porteur d’un point de vue électoral, giésl pourront mettre en avant pour effacer
éventuellement d’autres critiques sur leur gestmnpour apaiser les tensions urbaines. La
charte de Montréal est a ce point de vue typique reconnait des droits sur lesquels elle
s’engage en méme temps qu’elle impose des respbitgsagt des devoirs aux citoyehs

Surtout, le fait méme d’intervenir dans le seul dome démocratique qui ressorte encore
de leur liberté, puisque leur fonctionnement etrdegompétences sont bien souvent
déterminés par la loi en dehors de leur volontémpe aux collectivités de situer leur
fonctionnement sur un plan symboliguemgmlitique bien gu’elles ne soient que des
autorités de nature administrative. En s'imposast droits de 'homme & portée politique, en
se situant donc dans le cadre politique posé patidle 16 de la Déclaration des droits de
’'hnomme et du citoyen de 1789 qui fait dépendredastitution d’'une société de la séparation
des pouvoirs et de la protection des droits fonddau, les collectivités territoriales visent
clairement leur reconnaissance comme entités quadii et politiguement organisées, capables
donc de concurrencer par leur identité et leur ionoement démocratique le niveau national
et étatique de maniére crédible. Tout le travailéeeloppement démocratique de Barcelone
est a ce titre assez symptomatique, dans sa tutteed’hégémonie de Madrid.

Cette affirmation de droits de I'homme local, fieaent peu contraignants, peut alors
servir d’'autres objectifs plus politiques, méme les habitants peuvent néanmoins en
bénéficier. Dans ce rapport ternaire, fondemertbdesystéme social, les collectivités jouent
alors la satisfaction des besoins des individugredrautorité étatique dont la faillite est si
souvent dénoncée, et qu'elles espérent peut-étrplaeer en partie. Ce faisant, elles
participent a une véritable réflexion sur la notm@me de démocratie locale, que le niveau
national a bien du mal a penser, s’appuyant de qlugles réalisations concretes servant de
laboratoire et permettant d’orienter leurs poligguReste a savoir si la démocratie locale en
gestation doit étre nouvellement pensée en termlspes, préfigurant alors la question de
'autonomie locale, ou si elle reste avant toutoasidérer dans le cadre administratif dans
lequel elle se déploie actuellement. Reste égaleraean tirer toutes les conséquences
juridiques qu’elle autorise.

Christophe Chabrot

31 Cette charte repose ainsi sur une sorte de cptdratille de Montréal s’engageant de son co6té dans
protection des droits reconnus et demandant auiamib de faire de méme, comme I'’énoncent par eletap
articles 14 («<Chaque citoyenne et chaque citoyen de la ville dathMal a le devoir de ne pas porter atteinte
aux droits des autres), ou 15 par exemple (Les citoyennes et les citoyens jouissent de diléitsocratiques et
participent, avec I'administration municipale, a effort collectif visant a assurer la jouissancetédls droits. Ils

y contribuent en posant des gestes compatibleslas@angagements énoncés au présent chapitre
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