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Ma thèse qui porte sur les col lec ti vi tés ter ri to riales dans le pro ces sus
d’in té gra tion eu ro péenne a consis té en une sys té ma ti sa tion du rap‐ 
port exis tant entre le droit de l’Union eu ro péenne et les col lec ti vi tés
fran çaises.

1

A titre li mi naire, il convient de rap pe ler qu’une étude sur les re la tions
entre l’Union eu ro péenne et les col lec ti vi tés ne s’im pose pas avec évi‐ 
dence dans la me sure où l’Union est avant tout une construc tion fon‐ 
dée sur les États. Ces der niers ont en effet un rôle consub stan tiel
dans le pro ces sus d’in té gra tion eu ro péenne.

2

Le pro ces sus d’in té gra tion eu ro péenne ren voie à la fois à une in té‐ 
gra tion pu re ment nor ma tive et à une in té gra tion ins ti tu tion nelle, plus
ra re ment dé fi nie. Ces deux mou ve ments des cen dant et as cen dant
per mettent de rendre compte par fai te ment de la dy na mique eu ro‐ 
péenne. L'in té gra tion nor ma tive est clai re ment af fir mée par le juge de
l'Union. Les prin cipes de pri mau té et d’effet di rect fondent le res pect
du droit de l’Union par les États membres 1. Cet ob jec tif d’in té gra tion
oblige donc les États membres à res pec ter leurs obli ga tions eu ro‐ 
péennes. Ces der niers doivent s’as su rer de l’ap pli ca tion des normes
eu ro péennes sur l’en semble de leur ter ri toire. En effet, quel que soit
l’au to ri té à l’ori gine d’une vio la tion du droit de l’Union, seul l'État
pour ra faire l’objet d’un re cours en consta ta tion de man que ment et
être condam né par la Cour de jus tice de l’Union eu ro péenne. Les vio ‐
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la tions du droit de l’Union par les col lec ti vi tés pour ront donc don ner
lieu uni que ment à une condam na tion en man que ment de l'État
membre 2.

L'in té gra tion ins ti tu tion nelle fait ré fé rence à la pro duc tion nor ma tive
eu ro péenne et aux ac teurs im pli qués di rec te ment ou in di rec te ment
dans celle- ci. Elle re pose à la fois sur une lo gique com mu nau taire et
éta tique. Les ins ti tu tions de l’Union, plus par ti cu liè re ment la Com‐
mis sion et la Cour, ont in con tes ta ble ment contri bué à ren for cer l’in‐ 
té gra tion eu ro péenne en es sayant de trans cen der une lo gique re po‐ 
sant uni que ment sur la somme des in té rêts des États membres. Il n’en
de meure pas moins que l’or gane dé ci sion naire reste le Conseil, ins ti‐ 
tu tion qui, par dé fi ni tion, re pose sur une lo gique éta tique. La pro duc‐ 
tion nor ma tive eu ro péenne est alors fon dée à la fois sur la mé thode
com mu nau taire et in ter gou ver ne men tale. Ainsi, «l’étude du sys tème
ins ti tu tion nel com mu nau taire ne peut être ré duit aux seules ins ti tu‐ 
tions com mu nau taires mais doit né ces sai re ment in té grer la di men‐ 
sion éta tique qui en consti tue une com po sante es sen tielle» 3. Les
États par ti cipent donc à l’éla bo ra tion du droit de l’Union d’une part,
en ar rê tant au plan na tio nal la po si tion qui sera dé fen due au sein du
Conseil d’autre part, en dé fen dant cette po si tion. Il ap par tient donc à
chaque État membre d'in clure ou non les in té rêts de ses col lec ti vi tés
dans l'éla bo ra tion de la po si tion na tio nale qui sera dé fen due au
Conseil.

4

Ces consi dé ra tions sur le rôle cen tral des États dans la construc tion
eu ro péenne ex pliquent, qu’à l’ori gine, les re la tions entre l’Union et les
col lec ti vi tés étaient mar quées par une in dif fé rence cer taine. Le Trai té
de Rome ne com por tait que quelques dis po si tions re la tives aux col‐ 
lec ti vi tés. Leur prise en compte dans les trai tés n’a en suite cessé de
pro gres ser. Ainsi, en vue de pal lier le dé fi cit dé mo cra tique, cri tique
ré cur rente faite à l’Union, les dis po si tions re la tives aux en ti tés infra- 
étatiques vont se mul ti plier avec l’adop tion du Trai té de Maas tricht.
Parmi les avan cées im por tantes, on no te ra la créa tion du Co mi té des
ré gions, or gane consul ta tif de dé fense des in té rêts des col lec ti vi tés
dans le pro ces sus dé ci sion nel com mu nau taire ou en core la consé cra‐ 
tion de la ci toyen ne té eu ro péenne.

5

Le Trai té de Lis bonne, re pre nant les nom breuses avan cées déjà
conte nues dans le pro jet de Trai té ECE, marque une nou velle étape
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dans la prise en compte des au to ri tés ré gio nales et lo cales. De nom‐ 
breuses ré fé rences à ces der nières sont ajou tées dans le corps même
du Trai té.

Pa ral lè le ment, le juge de l’Union ten dait de plus en plus à prendre en
consi dé ra tion la si tua tion par ti cu lière des col lec ti vi tés ter ri to riales,
contri buant à la construc tion d’un vé ri table droit eu ro péen en la ma‐ 
tière 4. A cela s’ajoute que la po li tique de co hé sion éco no mique, so‐ 
ciale et ter ri to riale, dont l’objet est la ré duc tion des écarts de dé ve‐ 
lop pe ment entre les dif fé rentes ré gions eu ro péennes, est de ve nue
pour la pé riode de pro gram ma tion 2007-2013 le pre mier poste bud‐ 
gé taire de l’Union.

7

Les en ti tés infra- étatiques ap pa raissent donc très clai re ment comme
des «ac teurs émer gents» de la construc tion eu ro péenne. Plu sieurs
élé ments sont sus cep tibles d’ex pli quer ce «saut» quan ti ta tif dans les
ré fé rences faites aux au to ri tés ré gio nales et lo cales par le droit de
l’Union.

8

Si à l’ori gine les États membres de l’Union étaient peu dé cen tra li sés 5,
un mou ve ment dé cen tra li sa teur a pu être ob ser vé dans de nom breux
États membres de l’Union eu ro péenne. Tel est le cas de la France qui,
de puis son adhé sion aux Com mu nau tés eu ro péennes, a connu deux
ré formes d’en ver gure aux quelles on peut ajou ter la loi de ré forme des
col lec ti vi tés ter ri to riales du 16 dé cembre 2010. L’Union eu ro péenne,
en quête de lé gi ti mi té dé mo cra tique, cherche de plus en plus à s’ap‐ 
puyer sur les col lec ti vi tés. Mais l’élé ment es sen tiel de meure le phé‐
no mène d’in ter ac tion entre le droit ma té riel de l’Union et les do‐ 
maines d’ac tion des col lec ti vi tés ter ri to riales, phé no mène qui n’a
cessé de s’am pli fier au fur et à me sure de l’élar gis se ment des com pé‐ 
tences de l’Union. A chaque ré vi sion des Trai tés, les com pé tences eu‐ 
ro péennes n’ont cessé de pro gres ser de telle sorte que l’im pact du
droit de l’Union sur la sphère d’ac tion des col lec ti vi tés ter ri to riales
s’est consi dé ra ble ment ren for cé. Au jourd’hui, la plu part de la ré gle‐ 
men ta tion ap pli cable aux col lec ti vi tés ter ri to riales est d’ori gine eu ro‐ 
péenne. L’ac tion des col lec ti vi tés s’en trouve par fois to ta le ment bou‐ 
le ver sée, tel est le cas en ma tière d’in ter ven tion nisme éco no mique ou
en core d’en vi ron ne ment.

9

Ce dé ve lop pe ment re mar quable des in ter fé rences entre le droit de
l’Union et les do maines d’ac tion des col lec ti vi tés ter ri to riales consti ‐
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tue in con tes ta ble ment le point de dé part de cette re cherche.

Les études sur les re la tions s’ins tau rant entre les col lec ti vi tés et
l’Union eu ro péenne se sont d’ailleurs mul ti pliées ces der nières an‐ 
nées. La doc trine a ma ni fes té un réel in té rêt pour ce sujet 6. L’ana lyse
des re cherches me nées sur cette thé ma tique abou tit à un constat
em pi rique : celui des dif fi cul tés ren con trées dans l’ap pli ca tion du
droit com mu nau taire par les col lec ti vi tés fran çaises, sans que ce phé‐ 
no mène ne fasse l’objet d’ex pli ca tions ap pro fon dies. Ap pli ca tion et
par ti ci pa tion des col lec ti vi tés au droit de l’UE étaient étu diés de ma‐ 
nière cloi son née sans être vé ri ta ble ment mis en pers pec tive.

11

Or, la gé né ra li sa tion de la contrainte nor ma tive eu ro péenne pe sant
sur les col lec ti vi tés jus ti fiait plei ne ment la re cherche d’une sys té ma‐
ti sa tion dans le rap port exis tant entre le droit de l’Union eu ro péenne
et les col lec ti vi tés ter ri to riales fran çaises.

12

L’étude com bi née des mou ve ments des cen dant et as cen dant ré vé lait
l’exis tence d’un dés équi libre, d’une asy mé trie entre l’ap pli ca tion du
droit de l’Union par les col lec ti vi tés et leur par ti ci pa tion à l’éla bo ra‐ 
tion de ce même droit, les col lec ti vi tés fran çaises n’étant pas im pli‐ 
quées avec la même in ten si té dans les deux formes d’in té gra tion.

13

Au fond, l’enjeu cen tral de cette étude était de dé ter mi ner si ce dés‐ 
équi libre était ou non un fac teur de dif fi cul tés dans l’ap pli ca tion des
normes eu ro péennes par les col lec ti vi tés. Le constat des nom breuses
dif fi cul tés ren con trées par les col lec ti vi tés fran çaises dans l’ap pli ca‐ 
tion du droit de l’Union eu ro péenne condui sait lo gi que ment à s’in ter‐ 
ro ger sur une éven tuelle cor ré la tion entre les mou ve ments des cen‐ 
dant et as cen dant in duits par l’in té gra tion eu ro péenne. La ques tion
de l’in té gra tion ins ti tu tion nelle, c'est- à-dire de l’as so cia tion col lec ti‐ 
vi tés à l’éla bo ra tion du droit de l’Union eu ro péenne comme vec teur
d’ef fi ca ci té dans le res pect de leurs obli ga tions eu ro péennes, se po‐ 
sait avec une acui té toute par ti cu lière pour les col lec ti vi tés ter ri to‐ 
riales fran çaises. Alors que l’Union eu ro péenne a de plus en plus
cher ché à in té grer ins ti tu tion nel le ment les col lec ti vi tés, une as so cia‐ 
tion plus ac crue re le vait avant tout du droit in terne du fait de la na‐ 
ture par ti cu lière de l’Union. Or, contrai re ment à d’autres États
membres, la France n’a as so cié que très ré cem ment et de ma nière
mo dique ses col lec ti vi tés à l’éla bo ra tion du droit de l’Union.
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Par tant de l’ana lyse de l’im pact du droit de l’UE sur les col lec ti vi tés,
un pre mier constat ap pa rais sait clai re ment. En ma tière d’ap pli ca tion
du droit com mu nau taire, les col lec ti vi tés ter ri to riales sont dans un
rap port d’in té gra tion avec l'État. Elles sont consi dé rées comme des
«éma na tions de l'État» 7 et sont ainsi te nues de mettre en œuvre les
normes eu ro péennes en trant dans leur sphère de com pé tences, en
écar tant si be soin est la règle na tio nale contraire. Le cas des di rec‐ 
tives est, à cet égard, ré vé la teur. La di rec tive est un acte lé gis la tif de
l’Union qui lie tout État membre quant au ré sul tat à at teindre, tout en
leur lais sant le choix quant à la forme et aux moyens. Elles né ces‐ 
sitent donc l’adop tion d’un acte de trans po si tion par les au to ri tés
com pé tentes qui dis posent pour cela d’un délai. Dans un État uni taire
dé cen tra li sé comme la France, la charge de trans po si tion et, de ma‐ 
nière plus gé né rale l’exé cu tion du droit de l’Union, in combe uni que‐ 
ment au Par le ment ou au gou ver ne ment. Néan moins, à l’ex pi ra tion du
délai de trans po si tion et en cas de dé faillance des or ganes cen traux,
les col lec ti vi tés de vront ap pli quer di rec te ment la di rec tive dont les
dis po si tions sont claires et in con di tion nelles et écar ter le droit na tio‐ 
nal contraire 8. Le cas échéant, les par ti cu liers pour ront se pré va loir
des di rec tives non trans po sées contre une col lec ti vi té et pas uni que‐ 
ment contre l’État 9.

15

Pour pou voir par ler d’as su jet tis se ment, de sou mis sion des col lec ti vi‐ 
tés au droit de l’Union, en core faut- il que le non res pect de leurs
obli ga tions soit as sor ti de la po ten tia li té d’une sanc tion. Or, au re gard
des Trai tés, seul l'État membre peut faire l’objet d’un re cours en
consta ta tion de man que ment 10. Le re cours en man que ment vise à
faire consta ter qu’un État a man qué à ses obli ga tions eu ro péennes.
L’ini tia tive ap par tient à tout État membre de l’Union qui es time qu’un
autre État membre n’a pas res pec té ses obli ga tions ou à la Com mis‐ 
sion eu ro péenne. Un tel re cours si gni fie que l’État devra donc ré‐ 
pondre des illé ga li tés com mises sur son ter ri toire y com pris lorsque
celles- ci se ront im pu tables aux col lec ti vi tés ter ri to riales ou à leurs
grou pe ments 11. On peut citer, à titre d’exemple, un arrêt en date du
31 jan vier 2008 12. Dans cette es pèce, trois dé par te ments fran çais dé‐ 
pas saient ré gu liè re ment les seuils de ni trates et de pes ti cides pré vus
par la di rec tives 98/83 du Conseil du 3 no vembre 1998 re la tive à la
qua li té des eaux des ti nées à la consom ma tion hu maine. La France a
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été condam née en man que ment du fait de la vio la tion du droit de
l’Union par ses col lec ti vi tés.

Il pa raît op por tun de faire re mar quer qu’une telle condam na tion a un
effet pu re ment dé cla ra toire. Il s’agit d’un simple «rap pel à l’ordre» de
la Cour qui en joint à l'État membre de faire ces ser au plus vite la vio‐ 
la tion consta tée de ses obli ga tions eu ro péennes. Il n’y a, en prin cipe,
pas de sanc tion fi nan cière 13.

17

Si le re cours en man que ment n’est pos sible qu’à l’en contre de l'État, à
l’in verse, le re cours en res pon sa bi li té concerne plei ne ment les col lec‐ 
ti vi tés dès lors que leur com por te ment in frac tion nel vis- à-vis du
droit de l’union a en traî né un pré ju dice. Il pour ra alors s’agir d’une
res pon sa bi li té cu mu la tive de l’État membre et de la col lec ti vi té ou ex‐ 
clu sive de l’un ou de l’autre. Lorsque la vio la tion du droit de l’Union
ayant en traî né un dom mage est en tiè re ment im pu table à la col lec ti vi‐ 
té, la res pon sa bi li té ex clu sive de celle- ci pour ra être en ga gée. En re‐ 
vanche, lorsque la vio la tion est uni que ment im pu table à l'État comme
par exemple en cas de non trans po si tion d’une di rec tive dans les dé‐ 
lais, la res pon sa bi li té par ta gée de l'État et de la col lec ti vi té pour ra
être re te nue. L'État condam né ou in ver se ment la col lec ti vi té pour ra,
dans le cadre d’une ac tion ré cur soire, ob te nir un par tage de res pon‐ 
sa bi li té. Lorsque l’acte local pris en vio la tion des normes eu ro péennes
aura fait l’objet d’un contrôle de la part du re pré sen tant de l'État, la
col lec ti vi té ne pour ra s’exo né rer de toute ou par tie de sa res pon sa bi‐ 
li té qu’en prou vant l’exis tante d’une faute lourde dans l’exer cice du
contrôle de lé ga li té. Les col lec ti vi tés fran çaises se trouvent donc dans
une si tua tion par ti cu liè re ment per ni cieuse puis qu’elles doivent, dans
cer taines hy po thèses, sup por ter les dé faillances éta tiques en ma tière
de res pect du droit de l’Union. De l’étude com bi née des re cours en
man que ment et en res pon sa bi li té, il peut être dé duit que les col lec ti‐ 
vi tés ter ri to riales sont les «pre miers su jets res pon sables» vis- à-vis de
la bonne ap pli ca tion des normes eu ro péennes, les risques de sanc‐ 
tions pé cu niaires à leur en contre étant plus éle vés que ceux pe sant
sur l'État membre.

18

Compte tenu du poids des obli ga tions eu ro péennes, les risques de
vio la tions et donc de mise en jeu de leur res pon sa bi li té sont ob jec ti‐ 
ve ment très im por tants.

19
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La France, sou vent pré sen tée comme l’ar ché type de l'État cen tra li sé,
même si la dé cen tra li sa tion a pro gres sé no tam ment à tra vers l’acte II
de la dé cen tra li sa tion, doit per mettre à ses col lec ti vi tés de se confor‐ 
mer à leurs obli ga tions com mu nau taires. Si la dé cen tra li sa tion est
vou lue et or ga ni sée par l'État, l’in té gra tion eu ro péenne consti tue un
fac teur de plus en plus pré gnant quant à la re cherche d’une or ga ni sa‐ 
tion ter ri to riale per met tant la pleine ap pli ca tion du droit com mu nau‐ 
taire. La com bi nai son entre cen tra li sa tion et dé cen tra li sa tion doit
per mettre aux normes eu ro péennes de dé ployer la plé ni tude de leurs
ef fets sur l’en semble du ter ri toire.

20

Or, il ap pa raît que le ca rac tère uni taire de l'État est de na ture à li mi‐ 
ter l’ef fec ti vi té du droit de l’Union et donc son ap pli ca tion par les col‐ 
lec ti vi tés et leurs grou pe ments. On rap pel le ra que l'uni té de l'État est
liée à l'in di vi si bi li té de la sou ve rai ne té, cette der nière se ca rac té rise
par « une seule or ga ni sa tion po li tique et juridique- dotée à elle- seule
de la plé ni tude de la souveraineté- indépendance » 14. Ce prin cipe em‐ 
pêche toute at teinte à l'uni té du pou voir nor ma tif de l'État. En ma‐ 
tière de normes eu ro péennes, cela si gni fie que leur exé cu tion est
cen tra li sée au ni veau de l'État. De même, il jus ti fie l'exis tence d'un
contrôle sur les actes des col lec ti vi tés, contrôle ef fec tué par un re‐ 
pré sen tant de l'État.

21

En ma tière d'exé cu tion du droit de l'Union, la France montre des dé‐ 
faillances per sis tantes no tam ment en ce qui concerne la trans po si‐ 
tion des di rec tives ; ce qui lui vaut par fois le qua li fi ca tif d’ « homme
ma lade de l’Eu rope ». Les col lec ti vi tés ter ri to riales ne peuvent donc
se fier aveu glé ment au droit na tio nal. Elles doivent ef fec tuer une vé‐ 
ri table veille ju ri dique, ce qui n’est pas aisée dans la me sure où aucun
droit à l’in for ma tion n’est or ga ni sé à leur pro fit. Ce dé faut d’in for ma‐ 
tion se fait res sen tir no tam ment dans le cadre des phases pré- 
contentieuse et conten tieuse pré cé dant tout arrêt en consta ta tion de
man que ment. La phase pré- contentieuse se tra duit par un dia logue
entre la Com mis sion et l'État dé faillant, celui- ci dis pose alors de deux
dé lais suc ces sifs pour faire ces ser la vio la tion du droit de l’Union et
ainsi évi ter l'in tro duc tion d'un re cours. A l’issu de cette phase, si l'État
est tou jours dé faillant la Com mis sion pour ra alors sai sir la Cour. Or,
les col lec ti vi tés sont to ta le ment ex clues de ce dia logue et ce, alors
même qu’elles sont à l’ori gine du man que ment. A cet égard, l’af faire
dite des mar chés de dé fi ni tion est tout à fait si gni fi ca tive. L’ar ticle 73
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du CMP pré voyait cette spé ci fi ci té fran çaise qui per met à une col lec‐ 
ti vi té, lorsque celle- ci n’est pas en me sure de pré ci ser l’éten due et la
na ture de ses be soins, de faire réa li ser des études préa lables avant la
réa li sa tion du mar ché d'exé cu tion. Un pre mier mar ché est donc at tri‐ 
bué pour « dé fi nir », un se cond pour exé cu ter. La ré gle men ta tion
fran çaise pré voyait que la mise en concur rence pour le se cond mar‐ 
ché était li mi tée aux seuls ti tu laires du mar ché de dé fi ni tion 15. En fé‐ 
vrier 2008, la Com mis sion a in tro duit un re cours en man que ment
contre la France du fait de la non confor mi té de cette pro cé dure avec
les pres crip tions com mu nau taires en ma tière de mise en concur‐ 
rence. Les col lec ti vi tés n’ont pas été as so ciées aux phases pré- 
contentieuse et conten tieuse. Elles se sont re trou vées alors dans une
si tua tion d’in sé cu ri té ju ri dique dif fi ci le ment te nable. Deux al ter na‐ 
tives s’of fraient à elles : soit sus pendre leurs com por te ments po ten‐ 
tiel le ment in frac tion nels le temps de la pro cé dure, soit conti nuer à
ne pas tenir compte de l’af faire pen dante et prendre le risque que
leur res pon sa bi li té soit en ga gée. Fi na le ment, la France sera condam‐ 
née en man que ment le 10 dé cembre 2009 au titre de sa pro cé dure de
mar ché de dé fi ni tion 16. Cet exemple illustre par fai te ment la po si tion
très dé li cate dans la quelle se trouvent les col lec ti vi tés. Elles sont clai‐ 
re ment mises à l’écart de l’exé cu tion du droit de l’Union, ce qui peut
s’avé rer pro blé ma tique.

Cette consi dé ra tion est ren for cée du fait des nom breuses dé‐ 
faillances exis tant dans le contrôle de lé ga li té, ce der nier ne sau rait
consti tuer un rem part ef fi cient contre les éven tuelles illé ga li tés eu ro‐ 
péennes des actes des col lec ti vi tés ter ri to riales. Les ser vices pré fec‐ 
to raux n’ont pas in té gré de ma nière sa tis fai sante le ré fé ren tiel com‐ 
mu nau taire.

23

Un même constat s’im pose quant à la forme dé cen tra li sée de l'État.
Celle- ci est éga le ment un fac teur de li mi ta tion de la bonne ap pli ca‐ 
tion du droit de l’Union par les col lec ti vi tés. La France se ca rac té rise
par une mul ti pli ci té de centres dé ci sion nels lo caux. A cet égard, elle
fait clai re ment fi gure d’ex cep tion dans le pay sage ter ri to rial eu ro‐ 
péen. Sur les plus de 92 000 col lec ti vi tés ter ri to riales que compte
l’Union eu ro péenne, la France to ta lise plus du tiers des en ti tés infra- 
étatiques eu ro péennes avec 36 682 com munes, 101 dé par te ment, 26
ré gions aux quelles s’ajoutent les 2 611 éta blis se ments pu blics de co‐ 
opé ra tion in ter com mu nale. La taille moyenne d’une com mune fran 
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çaise est d’un peu moins de 1 600 ha bi tants contre près de 17 000
pour les col lec ti vi tés de base belges et 12 000 pour les com munes al‐ 
le mandes. L’in con vé nient de ce « na nisme com mu nal » 17 est in dé‐ 
niable vis- à-vis de l’ap pli ca tion du droit de l’Union. En effet, les pe‐ 
tites com munes sont beau coup plus dé mu nies. Elles ont des moyens
fi nan ciers li mi tés, ce qui les em pêche d’avoir re cours à une ex per tise
ju ri dique ex té rieure. On pense no tam ment à la com plexi té du droit
des mar chés pu blics qu’elles doivent né ces sai re ment ap pré hen der
dans la ges tion de leurs ser vices pu blics. Un constat si mi laire s’im‐ 
pose lors qu’elles veulent bé né fi cier de cré dits eu ro péens au titre de
la po li tique ré gio nale en tant que por teurs de pro jets. La dif fi cul té des
dos siers à mon ter les pousse le plus sou vent à re non cer. En outre,
dans cer tains do maines, la mise en confor mi té avec le droit de
l’Union peut s’avé rer ardue voire im pos sible du fait des in ves tis se‐ 
ments très lourds à réa li ser tel est le cas en ma tière d’en vi ron ne ment.

La ré par ti tion des com pé tences entre l'État et les col lec ti vi tés ter ri‐ 
to riales mais éga le ment entre les dif fé rentes ca té go ries de col lec ti vi‐ 
tés est éga le ment de na ture à en tra ver l’ap pli ca tion des normes eu ro‐ 
péennes. Celles- ci sont en che vê trées de telle sorte qu’il est par fois
dif fi cile de sa voir « qui fait quoi ? », ce qui aug mente les risques d’ap‐ 
pli ca tion va riable des normes eu ro péennes. Les ré gions, col lec ti vi tés
va lo ri sées par l’Union eu ro péenne, mé ri te raient de se voir re con‐ 
naître une cer taine pré émi nence sur les autres col lec ti vi tés dans les
do maines ir ri gués par le droit de l’Union eu ro péenne et né ces si tant
un pi lo tage fort. Tel est le cas, par exemple, de l’en vi ron ne ment, do‐ 
maine dans le quel l’en che vê tre ment des com pé tences entre l'État et
les ni veaux de col lec ti vi tés a été un fac teur de mul ti pli ca tion des vio‐ 
la tions du droit com mu nau taire. En don nant aux col lec ti vi tés ré gio‐ 
nales un vé ri table rôle de chef de file, elles de viennent ga rantes de
l’ac tion des autres col lec ti vi tés, ce qui ré duit l’écla te ment des res pon‐ 
sa bi li tés en la ma tière. L'État n’a plus qu’un seul in ter lo cu teur, le ni‐ 
veau ré gio nal, ce qui est fac teur de plus de co hé rence dans les ac‐ 
tions en tre prises.

25

Ainsi, l’in té gra tion du droit de l’Union se trouve à la fois en ca drée par
le ca rac tère uni taire et la forme dé cen tra li sée de l'État. Si le prin cipe
eu ro péen d’au to no mie ins ti tu tion nelle in ter dit à l’Union eu ro péenne
de s’im mis cer dans l’or ga ni sa tion in terne des États membres, ces der‐ 
niers ne sau raient ex ci per de cette même or ga ni sa tion pour se sous ‐
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traire à leurs obli ga tions eu ro péennes. Les risques de condam na tions
en man que ment à ré pé ti tion de la France du fait de ses col lec ti vi tés
semblent in duire à la re cherche d’un nou vel équi libre dans les rap‐ 
ports centre/pé ri phé rie.

En France, l’ac crois se ment des obli ga tions eu ro péennes des col lec ti‐ 
vi tés n’a pas été com pen sé de ma nière si gni fi ca tive par une as so cia‐ 
tion de ces der nières à l’éla bo ra tion du droit de l’Union.

27

Même si ju ri di que ment rien ne contraint à une telle im pli ca tion,
beau coup d'États membres ont fait ce choix. Il s’agit d'État fé dé raux
ou ré gio naux mais éga le ment d'États uni taires dé cen tra li sés à l’ins tar
du Da ne mark. Cette im pli ca tion trouve prin ci pa le ment sa jus ti fi ca tion
par l’im pé ra tif d’ap pli ca tion du droit de l’Union. Ainsi, as so cier les col‐ 
lec ti vi tés à l’éla bo ra tion du droit de l’Union se rait un fac teur d’amé‐ 
lio ra tion de son ap pli ca tion. Plu sieurs élé ments sont sus cep tibles
d’ex pli quer ce lien entre le mou ve ment as cen dant et le mou ve ment
des cen dant, le pre mier per met tant d’amé lio rer le se cond. En pre mier
lieu, telle une as so cia tion per met la mise en place d’un droit à l’in for‐ 
ma tion no tam ment sur les pro jets de textes eu ro péens sur les quels
elles sont consul tées. En se cond lieu, cela per met aux en ti tés infra- 
étatiques de faire part des éven tuelles dif fi cul tés que pour raient leur
poser la mise en œuvre de cer taines normes. On pense tout par ti cu‐ 
liè re ment au droit eu ro péen de l’en vi ron ne ment qui im pose sou vent
des in ves tis se ments très im por tants aux col lec ti vi tés ter ri to riales no‐ 
tam ment aux pe tites com munes, in ves tis se ments qui ne sont par fois
réa li sables que sur plu sieurs an nées. Ainsi, l’as so cia tion des col lec ti vi‐ 
tés ter ri to riales se rait un fac teur de réa lisme dans l’éla bo ra tion de
cer taines normes eu ro péennes dont la di men sion ter ri to riale est in‐ 
dé niable.

28

Par tant de ce constat, in té gra tion nor ma tive et in té gra tion ins ti tu‐ 
tion nelle se raient in ti me ment liées voire in dis so ciables. L’Union a
cher ché à im pli quer de plus en plus les col lec ti vi tés ter ri to riales à
l’éla bo ra tion ins ti tu tion nelle des normes eu ro péennes. Mal gré le phé‐ 
no mène d’ « eu ro péa ni sa tion » des États membres, ces der niers res‐ 
tent sou ve rains, c’est à eux qu’il ap par tient prin ci pa le ment d’as so cier
ins ti tu tion nel le ment leurs col lec ti vi tés no tam ment à l’éla bo ra tion des
po si tions na tio nales. La France est long temps res tée her mé tique à
une telle im pli ca tion. Elle n’a as so cié que très ré cem ment et de ma‐
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nière mo dique ses col lec ti vi tés à l’éla bo ra tion du droit de l’Union.
L’in té gra tion ins ti tu tion nelle des col lec ti vi tés ter ri to riales fran çaises
va donc se tra duire par une asy mé trie entre leur par ti ci pa tion di recte
à la pro duc tion nor ma tive eu ro péenne et celle or ga ni sée au plan in‐ 
terne.

Au plan de l’Union, la créa tion du Co mi té des ré gions par le Trai té de
Maas tricht est venue consa crer la place et le rôle des col lec ti vi tés
ter ri to riales dans le sys tème ins ti tu tion nel eu ro péen. Créé sous la
pres sion des Länder al le mands, le rôle du Co mi té des ré gions est de
re pré sen ter les in té rêts des col lec ti vi tés au près des ins ti tu tions eu ro‐ 
péennes. Chaque État membre dis pose d’une dé lé ga tion com po sée de
re pré sen tants des col lec ti vi tés. Les com pé tences du Co mi té n’ont
cessé de s’am pli fier de puis sa créa tion de telle sorte qu’il est au‐ 
jourd’hui consul té de ma nière obli ga toire par la Com mis sion, le
Conseil ou le Par le ment eu ro péen dans un très grand nombre de do‐ 
maines. Il peut éga le ment prendre l’ini tia tive d’émettre un avis dans
tous les cas où il le juge op por tun. Cette ca pa ci té d’auto- saisine est
cen trale. Elle a in con tes ta ble ment servi de mo teur à l’évo lu tion du
Co mi té. Ce der nier a ainsi mul ti plié les avis d’ini tia tive dans les do‐ 
maines qui, de façon illo gique, ne fai saient pas par tie de ses consul ta‐ 
tions obli ga toires, ainsi qu'à chaque ré vi sion des trai tés. Cette stra té‐ 
gie s’est ré vé lée payante. L’étude de ses avis met en re lief qu’il a in flué
tant sur la mo di fi ca tion des trai tés que sur la lé gis la tion de l’Union.

30

Hor mis le Co mi té, l’uti li sa tion d’autres types d’as so cia tions ins ti tu‐ 
tion nelles re lève du choix dis cré tion naire de chaque État membre,
créant ainsi une par ti ci pa tion à géo mé trie va riable entre les dif fé‐ 
rentes col lec ti vi tés eu ro péennes. Ainsi, cer tains re pré sen tants de ré‐ 
gions do tées d’une part du pou voir lé gis la tif ont la pos si bi li té de par‐ 
ti ci per au Conseil. D’autres col lec ti vi tés dis posent éga le ment de re‐ 
pré sen tants au sein des co mi tés d’as sis tance au près de la Com mis‐ 
sion et du Conseil.

31

De ma nière plus of fi cieuse, les col lec ti vi tés ont dé ve lop pé des re la‐ 
tions di rectes avec les ins ti tu tions de l’Union à tra vers leurs opé ra‐ 
tions de lob bying leur per met tant d’in fluer par fois de ma nière si gni fi‐ 
ca tive sur l’éla bo ra tion de cer taines normes. A titre d’exemple, le bu‐ 
reau Bretagne- pays de la Loire- Poitou-Charente fait par tie du ré seau
« ré gions eu ro péennes sans OGM » qui re groupent quarante- trois
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col lec ti vi tés ré gio nales de dif fé rents États de l’Union. Les dif fé rentes
ac tions de ce ré seau lui ont per mis de s’im po ser comme une in ter mé‐ 
diaire na tu rel entre le ni veau po li tique et éco no mique. Le rap port du
Par le ment eu ro péen sur les OGM re prend d’ailleurs un cer tain
nombre d’amen de ments pro po sés par ce ré seau.

Si le Co mi té des ré gions se montre très actif sur la scène eu ro péenne,
il reste «en fer mé» dans sa condi tion de simple or gane consul ta tif. Il
est de plus en plus pris en étau entre la par ti ci pa tion di recte de cer‐ 
taines en ti tés sub éta tiques au pro ces sus dé ci sion nel et le dé ve lop pe‐ 
ment d’un lob bying actif des col lec ti vi tés au près des ins ti tu tions de
l’Union. Les col lec ti vi tés fran çaises voient leurs in té rêts dé fen dus, au
plan ins ti tu tion nel, uni que ment par le Co mi té des ré gions, seul or‐ 
gane com mun à toutes les col lec ti vi tés. La seule autre al ter na tive
pour elles, en l’état ac tuel du droit na tio nal, est de dé ve lop per le plus
pos sible leurs ac ti vi tés de lob bying au près des ins ti tu tions. Tou te fois,
il faut bien com prendre que le dé ve lop pe ment d’un lob bying actif des
col lec ti vi tés au près des ins ti tu tions eu ro péennes est un fac teur po‐ 
ten tiel de dis cré dit de l'État membre. En effet, ce der nier peut dé‐ 
fendre une po si tion to ta le ment contraire lors du pro ces sus dé ci sion‐ 
nel de celle sug gé rée par ses col lec ti vi tés di rec te ment au près des
ins ti tu tions de l’Union eu ro péenne. D’au tant plus que l'État cen tral
n’as so cie que très peu ses col lec ti vi tés à l’éla bo ra tion des po si tions
na tio nales, les dif fi cul tés po sées par l’ap pli ca tion de cer taines lé gis la‐ 
tions peuvent to ta le ment lui échap per. D’une cer taine ma nière, tant
que le droit na tio nal ne dé ve lop pe ra pas une as so cia tion étroite des
col lec ti vi tés à l’éla bo ra tion des po si tions na tio nales ainsi qu’un droit à
l’in for ma tion à leur pro fit 18, il en cou ra ge ra in di rec te ment les col lec ti‐ 
vi tés à conti nuer à dé ve lop per des liens di rects avec les ins ti tu tions
de l’Union. Pour cer tains, cette « conver gence entre les ré gions et la
com mis sion (…) re lèvent d’une stra té gie d’en cer cle ment des États» 19.
L’'État a donc tout in té rêt à as so cier ses col lec ti vi tés de ma nière of fi‐ 
cielle à la pro duc tion nor ma tive eu ro péenne.

33

Pour tant au plan in terne, l’as so cia tion des col lec ti vi tés à l’éla bo ra tion
du droit de l’Union reste très li mi tée.

34

Le Sénat qui, selon l’ar ticle 24 ali néa 3 de la Consti tu tion, as sure la re‐ 
pré sen ta tion des col lec ti vi tés ter ri to riales, pour rait jouer un rôle.
D’au tant plus que le rôle eu ro péen des as sem blées lé gis la tives vis- à-
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vis de la pro duc tion nor ma tive eu ro péenne a clai re ment été re va lo ri‐ 
sé. Tou te fois, la se conde chambre n’a pas cher ché à dé fendre les in té‐ 
rêts des col lec ti vi tés no tam ment par le biais des ré so lu tions eu ro‐ 
péennes pré vues à l’ar ticle 88-4 de la Consti tu tion. En vertu de cette
dis po si tion, chaque as sem blée a, en effet, la pos si bi li té, d’adop ter une
ré so lu tion lui per met tant d’ex pri mer sa po si tion sur tout pro jet d’acte
eu ro péen ainsi que tout autre do cu ment éma nant d’une ins ti tu tion
eu ro péenne. Si l’As sem blée na tio nale a adop té beau coup de ré so lu‐ 
tions ayant pour objet la dé fense des in té rêts des col lec ti vi tés 20, il est
tout à fait si gni fi ca tif que le Sénat n’ait pris au cune ré so lu tion en ce
sens. Cela s’ex plique ai sé ment par le fait que la se conde chambre re‐ 
pré sente de ma nière très im par faite les col lec ti vi tés ter ri to riales. La
com po si tion du col lège élec to ral, com bi née avec la ré par ti tion dé par‐ 
te men tale des sièges sé na to riaux, en gendre une sur re pré sen ta tion
des com munes et des dé par te ments ru raux. Le Sénat as sure donc
une re pré sen ta tion dé for mée du pay sage ter ri to riale fran çais no tam‐ 
ment en lais sant une place très mar gi nale aux col lec ti vi tés ré gio nales.
Il est d’ailleurs tout à fait si gni fi ca tif « que lorsque les gou ver ne ments
de droite ou de gauche ont eu à dé si gner la dé lé ga tion fran çaise au
Co mi té des ré gions, ils ont choi si d’at tri buer la moi tié des sièges aux
re pré sen tants des ré gions, un quart à ceux des dé par te ments et un
autre quart à ceux des com munes ; c’est ainsi qu’ils ont pensé que l’on
de vait re pré sen ter les col lec ti vi tés ter ri to riales d’au jourd’hui » 21.
Cette com pa rai son ne peut qu’in ter pel ler. La re pré sen ta tion des col‐ 
lec ti vi tés ter ri to riales au plan in terne n'est pas la même qu'au plan de
l'Union.

Il y a une cer taine conver gence doc tri nale sur la né ces si té de ré for‐ 
mer l’ac tuelle com po si tion du Sénat afin qu'il as sure une re pré sen ta‐ 
tion des col lec ti vi tés dans leur réa li té d'au jour d'hui. Néan moins, les
nom breuses ten ta tives avor tées montrent que sans réelle vo lon té po‐ 
li tique, une telle ré forme ne pour ra abou tir.

36

Une com mis sion consul ta tive d’éva lua tion des normes a tout de
même été créée en 2007. Celle- ci est com po sée de 22 membres dont
13 élus lo caux. La com mis sion est obli ga toi re ment consul tée sur les
me sures d’exé cu tion rè gle men taires ainsi que sur les pro po si tions de
textes lé gis la tifs de l’Union ayant un im pact tech nique et fi nan cier
sur les en ti tés infra- étatiques. La créa tion de la com mis sion marque
un vé ri table pro grès dans l’as so cia tion des col lec ti vi tés ter ri to riales
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fran çaises à l’éla bo ra tion et à l’exé cu tion du droit de l’Union. Tou te‐ 
fois, elle ne peut être sai sie concer nant les pro jets de textes eu ro‐ 
péens que par le Se cré ta riat gé né rale des af faires eu ro péennes, ce qui
tra duit une cer taine hé té ro no mie. Même si sa créa tion ré cente em‐ 
pêche un bilan trop hâtif, il sem ble rait que la com mis sion or ga nise
une as so cia tion des col lec ti vi tés ter ri to riales très a mi ni ma. A ce jour,
la com mis sion n’a ja mais été consul tée sur des pro po si tions de textes
de l’Union alors même que des actes lé gis la tifs concer nant au plus
haut point les col lec ti vi tés ont été adop tés de puis sa créa tion.

Que ce soit de ma nière in di recte par le biais des ré so lu tions adop tées
par le Sénat ou, de ma nière di recte, à tra vers la com mis sion consul ta‐ 
tive d’éva lua tion des normes, l’as so cia tion des col lec ti vi tés ter ri to‐ 
riales sur les pro jets de textes com mu nau taires est, à ce jour, in exis‐ 
tante. C’est ainsi que les mo da li tés d’une vé ri table as so cia tion des
col lec ti vi tés à la pro duc tion nor ma tive eu ro péenne, par la créa tion
d'un or gane com po sé uni que ment de re pré sen tants des col lec ti vi tés,
semblent s’im po ser.
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En conclu sion, on re mar que ra que si l'État n’a au cune obli ga tion
quant à l’as so cia tion de ses col lec ti vi tés à l’éla bo ra tion des po si tions
na tio nales, celle- ci n’en com porte pas moins deux en jeux es sen tiels.
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L'État ne sau rait conti nuer à af fi cher des ré sul tats contin gents tout
en re ven di quant un rôle po li tique ma jeur sur la scène eu ro péenne.
Or, l’as so cia tion des col lec ti vi tés est in du bi ta ble ment un fac teur
d’amé lio ra tion de la qua li té des normes eu ro péennes et, par suite, de
leur ap pli ca tion par les col lec ti vi tés. On ne sau rait que trop in sis ter
sur le fait qu’en pré sen tant une orien ta tion élu dant la di men sion ter‐ 
ri to riale, l'État dé fend au sein du Conseil, une po si tion qui n’est pas
conforme à la réa li té, il n’an ti cipe pas les ef fets qu’au ront les normes
sur ses col lec ti vi tés, ce qui aug mente les risques de man que ments.
Alors que l’ef fa ce ment des États est sou vent an non cé du fait de la
place gran dis sante des col lec ti vi tés au plan de l’Union, le po si tion ne‐ 
ment du pro blème se trouve, selon nous, ailleurs. Si l'État n’as so cie
pas ses col lec ti vi tés à l’éla bo ra tion des po si tions na tio nales, celles- ci,
dans une si tua tion d’in sé cu ri té ju ri dique, vont ef fec ti ve ment cher cher
à dé ve lop per de plus en plus de rap ports di rects avec les ins ti tu tions
eu ro péennes, ce qui, à plus ou moins long terme, est un fac teur d’al‐ 
té ra tion du rôle de l'État. En re vanche, en im pli quant ses col lec ti vi tés,
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l'État ren force in con tes ta ble ment son poids po li tique sur la scène eu‐ 
ro péenne no tam ment en ar guant du ca rac tère dé mo cra tique de la
po si tion qu’il dé fend.

L’autre enjeu sub sé quent à une as so cia tion des col lec ti vi tés ter ri to‐ 
riales est l’amé lio ra tion du dé fi cit dé mo cra tique. La fi na li té de l’in té‐ 
gra tion eu ro péenne étant de créer une «union sans cesse plus étroite
entre les peuples de l'Eu rope, dans la quelle les dé ci sions sont prises
le plus près pos sible des ci toyens». Les col lec ti vi tés ter ri to riales
tendent à être consi dé rées comme «l’in ter mé diaire na tu rel entre
l’Eu rope et les peuples, le re lais sans le quel l’Eu rope risque de n’être
qu’une construc tion abs traite éloi gnée de la vie et des as pi ra tions de
ses po pu la tions» 22. L’im pli ca tion des col lec ti vi tés se rait alors un
moyen de re mé dier en par tie à la crise dé mo cra tique que tra verse
l’Union. En as so ciant tous les ni veaux de re pré sen ta tion élus dé mo‐ 
cra ti que ment, la dé mo cra tie eu ro péenne ga gne rait en conti nui té. Les
col lec ti vi tés fran çaises en ne «su bis sant» plus la construc tion com‐ 
mu nau taire mais, au contraire, en étant consi dé rées comme des ac‐ 
teurs à part en tière de celle- ci, consti tue raient des re lais pri vi lé giés
du mes sage eu ro péen au près des ci toyens, ren for çant par là même
leur sen ti ment d’ap par te nance à l’Union.
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