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AVANT-PROPOS

Prendre leg cOnventiOns Cgmne obJet de recherche, ctest

se retrouver dans Ie seul champ de lr ldentLfiable' Le

chercheur se sent pris dans un systène où il a du ma1 à

éva lue r  I ' exac te  po r tée  des  règ les  Eouml ' ses  à  son

commentalre.

Ce suJet peut être comparé aux vLns de noble tradition

dont nul ne sait, selon une expressl.on du Doyen Georges

Burdeau, s'iIs vieitliront bien au moment de la récolte'

Obligé de se saLsir de conventl.ons encore chaudes des

discussions qu'e1les ont suscltées' t t  est nécessaire, non

pas de prolonger celles-c1,, mals de les faire comprendre'

CombLen est  p lus a lsé I 'exégèse d 'une règle quand ses

auteurs sont morts, et oubliéS les Clrcgnstances qui lfont

vu naltre.

Dans une matière premlère fournl.e essentiellement par

le présent, il est nécessaLre de ne pas confondre la science

avec la connaLssance de I'actuallté. Certes, 1l nrest pas

question de la dlscrédtter, nl. de prétendre qufll est permis

drJ.gnorer les faLts. MaLs tl faut se dégager du moment et

dlscerner Ie permanent à travers la fugacJ-té de lrLnstant'

II sera nécessaLre de suLvre en tânoin attentlf le mouvement

e t  é la rgL r  l e  cad re  de  l l ana l yee  au -de là  du  s t r i c t

commentaire de textes quolque, au-delà du droLt et par-de!à

du droLt, "êt par-delà les hommes qui passent' lls sont les

seuls capables d'assurer sa durée". (1)

Georges Burdeau,
publlques " 1955

( 1 ) "Droit constltutlonnel et Lnstltutlons
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Issu du rationnalLsme et du libéralisme économique du

début du .XIXe sLècle le système JuridJ-que contemporain, qui

reste dépositaire de t'lndivl.dualLsme classique consacre de

façon croissante le recours à des technlques de gestion

collectlve.

Ainsi Ie Doyen Haurlou écrLvaLt en 1899 qu'il "devlent

d i f  f  Lc i le  de ne pas reconnal , t re  que la  gest ion.  .  .  est

essentiellement coopérative, comme d'ailleurs tout travail

est coopératif ; après celle des admLnistrés' après celle

des fonctionnaires voilà que noua constatons Ia coopération

des admLnistrations el les-mêmesn (2)

Les relations de puJ.ssance laissent de plus en plus la

p lace  à  des  re l a tLons  de  co l l abo ra t l on  en t re

I'adminl-stration centrale et les adminlstrations locales' et

entre les admLnistrations locales. Cette collaboration prend

des formes spécifiques sul.vant les époques. ALnsL certains

auteurs en ont fait Ie fondement de technJ.ques Juridiques

précises, tel les que celle des contrats administrati fs'(3)

A I'treure actuelle semble se dessLner une technique

nouvel le  de co l laborat lon :  L I  s iagLt  des convent lons

conclues entre les personnes publLques terrLtoriales dans le

(2 ,  MaurLce Haur l .ou ,  ' l ô  geEt lon-  admLnJ.s t ra tJ .ve '  é tude
théorique de drolt adninLstratlf", ParJ-s LLbraLrie de Ia
soclété du recuell généra1 des loLs et des arrêts' 1899, p
31

(3) consulter à cet usage s Gaaton Jèze : ThéorLe 9énératF ay
contrat de ltadminLstratlon' 3 tomes i Georges Peqqrgnot

"con t rLbu tLon  à  Ia  théor le  généra le  du  con t ia t
admLnLstrat l f " ,  thèse Montpel l ler  1945 t  De Laubadère
',Tralté théorJ.que et pratLque des contrats adrnlnlstratlfs",
LGDJ 1956 . . .
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cadre de Ia décentralisatlon. MaLs, dans un pays où les

relatLons entre personnes publLques sont Ie plus souvent

conçues en terme d'obéissance, t l f aut se nréfl-er des

concepta Jurldlques avancés et les tdenttfier soLgneusement

(I), en sachant que les crLtères qul les fondent sont

auJourd'hul soit contestés, soLt df une app1J-catLon déIlcate'

II est donc nécessalre pour la clarté de l'étude de définlr

notre positlon tout en sachant que cea concepts doivent

faLre l robJet dfune délLmitat lon.  dans le tenps.( I I )
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Identiflcatlon deo concepts Jurldiques en cause

Selon Bernard Chenot (4r, "toute notlon Jurldique est

une histoire, eIIe apparalt dans lrenchainement des faits

sous f,orme d'une tdée ; elle se précise et se diverslfle au

fur et à mesure que Ee rnultl.pllent les faLts qul forment

avec elle un système ; elle se dLssoud fatalement quand se

sont nouées dans }a mêlée soclale drautres relatLons i rien

n'en reste que des nots, ou parfoLs une idée". Les concepts

JuridLques en cause tendent à présenter ce méme aspect

négatLf, se ptaçant plus volontiers dans une amblance floue

que dans une ambl.ance de droLt str lct. t 'amblguLté des

éIérnents de référence apparaft (A), d'où une nécessaire

remise en ordre (B) .

A. AmbiguLté des éléments de référence

La doctrLne Jur id lque classique nfapporte pas une

définition claLre de Ia décentralLsatLon, dê Ia convention

et de Ia notLon de personne publLque terrLtoriale. II

pourraLt apparaltre superflu, pour les Juristes, de rappeler

Ies caractèreg essentLels de ces notl'ons. Or, un examen

approfondL de celles-ci laLsse transparaitre une certaine

ambiguLté, tant pour IeE notions de décentrallsation (1")'

de convention (2'r, que de personnes publLques terrltorlales

(3 ' ) .

1o Notl,on de décentrallsation

Les manLfestatlons de dJ.vergence sur Ia signification

du concept de décentralLsatLon abondent. Elles reposent tant

(4) B. Chenot, "IrorganisatLon économique de LfEtat" L977
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sur l'ambLguJ.té polltique gur laquelle repose cette notion

(b) que sur une ambiance Jur ld lque peu propice à une

réflexion claire et nuancée (a).

a) AmbLgruLtê JurldLoue

Les théorlcLens classLques ont tendance à défLnl-r Ia

décentralLsatLon par opposLtLon à la centralLsatLon (5).

Dans la centralisation, selon Charles Debbasch (6), toute la

vie administratLve dépendraJ.t des seuls organJ.smes centraux

qut  sont  seu ls  hab i t l , tés  à  éd lc te r  des  déc ls ions

administratives générales et Lmpersonnelles applLcables sur

tout Ie terrLtoire,  a lorB que 1a décentral l -sat lon

reconnal,tral.t une exlstence JurldLque aux diversités locales

qui  assument des af fa i res n 'étant pas spéci f iquement

d|Lntérêt natLonal et que les intéressés prennent en charge

eux-mêmes.

I1 semble J-llogl.que de déflnLr une notion par rapport à

une autre, la centralLeatLon pouvant correspondre à une

certaine conception de la Natl.on, conception dLfférant d'un

au teur  à  un  au t re .  L fe r reur  es t  d radmet t re  que  la

décentral lsat ion s '  opPoEe nécessaLrement à 1a

centrallsatlon, que I'un se déf,lnlt par rapport à I'autre'

et n'est appréhendé que par opposltlon à I'autre, et que sL

une socLété n'est pas décentralisée, elle est nécessalrement

centralLsée. En réalité, "tout Etat est à la fols centralisé

(5) M. ELsenmann "Centrallsatlon et décentralLsatlon : EsquLsse
d'une théorl,e générale" LGDJ 1948

(6) Charles Debbasèh "Lnstitutlong et drolt admLnLstratLfs", t.l
les structures admLnLstratlves PUF L982 p 2OO
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et décentralLsé dans une certaine mesure" (7). Opposer ces

deux notions correspond à une vue de lresprJ.t inexacte, car

elle conduit à une dLchotomle trop strLcte.

LfarnbLgutté de cette notLon repose par aLlleurs sur Ie

nombre Lmportant de défLnitLons proposées par la doctrine.

Il ne sauraLt être questLon de dresser un tableau exhaustif

de celles-ci, mals Ll sernble Lntéressant de dégager quelques

ldées prépondérantes permettant de déIl.mlter ultérLeurement

cette notion.

Ainsi pour Maurice HaurLou (8), "au poJ.nt de vue du

droJ.t, la décentrallsation est une manLère d'être de I 'Etat

caractérlsée par ce faLt que lfEtat se résoud en un certain

nombre de personnes admLnistratlves qui ont la Jouissance de

droL ts  de  puJ .ssance  pub lJ .que  e t  qu l  agsuren t  le

fonctLonnement des services publLcs en exerçant ces drolts,

c'est-à-dLre en faisant des actes dfadministratlon". Ainsi,

la décentralLsation seraLt donc "une manLère d'e^tre de

I'Etat" dans laquelle iI y a transfert de compétences vers

un "certaLn nombre de personnes admlnistratives" élues (9).

Le professeur Burdeau quant à lui (1O) déclare qu'une

"actlvité est dlte décentratisée lorsque J.es règles qui la

commandent sont édlctées par des autorltés émanant du groupe

qu'elle concerrre". Pour lul., ce quL caractérLse donc Ia

(7) tùallne : droit administratlf, SLrey, 9 299.
(8) Maurice Hauriou "DécentrallEatLon ", répertoLre Béquet 1882

9 482
(9) en 1911, dans son précLs de drol.t admLnLstratlf et de droLt

publlc, le doyen HaurLou affirme que "le mouvement de
décentrallsatLon porte sur Ia répartltLon des pouvolrs de
décLslon et sur la nomLnatLon à l'électLon des organes
admLnLstratlfs" .

(10) Georges Burdeau : "TraLté de Scl.ence PolLtLquen LGDJ L967,
t .2  9  369
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décentralisation est Ifaffranchissement de Ia collectivité

pour I'actlvLté vLsée à l'égard du pouvoLr central.

La décentralLsation reposeralt donc sur I'idée de

légl t tmt té (éIect ton)  de compétences propres aux

collectivités locales (affalres locales), mais aussL selon

MessLeurs Maepetlol et Laroque (11) sur I 'exLstence de la

personnalLté moralê. Lrldée de décentralLsatlon, fondée sur

Ia théorie classLque, supposerait que les organes locaux

répondent aux besoins de Ia population par des prestations

de service et la réalLsation dféquipements. Une dLstlnction

des besoLns stgpère, car "dès qu'on s'éloLgne du centre, les

besoins varient et à côté des généraux sren créent des

.locaux, If autorLté centrale n'étant nL suffl'samment avertie

de ces besoins locaux, nL sufflsamment rapprochée pour y

pourvo i r "  (12 ) .

Avec MonsLeur Eisenmann, il est permis de penser qu'il

peut y avoLr une autre décentralLsation (13) fondée sur Ie

caractère central ou non central des organest. I1 déc1are en

ef fe t  "qu 'est  centra l  un organe qul  est  LnveSt l  d 'une

fonctLon à l'égard de la collectivLté toute entlère, c'est-

à-dl.re qu'une partJ.e seulement de ses membres nf egt pas

central". La décentralLsatLon seraLt donc fondée sur la

"compétence peraonnelleo et non terrl.toriale, al.nsl que le

pense  Ia  maJorL té  de  l a  doc t r | ne .  Ce t te  dé f l n i t i on

pennettrait selon Charles ELserunann de déclarer que ltorgane

(11) Maspetlol et Laroque "la tutelle adml.nLstrative" Slrey 1930
(L2, fqauilce Haurlou "répertolre de droLt adml.nLetratLf" Béquet

tomme fX g 472
(13) Ch. glsennann 3 "Leg structureE de I'adnrLnlstratlon", traLté

de Sclence admLnl.etratlve, Mouton, Parl.s 1966 p 295 et s.
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suprême dfune act lv i té  peut  ê t re "mt-centra l ,  r l  non-

central, mixte". Cette troLsLème possLbtlLté correspondrait

à  la  "seml-décentra lLsat l -on" ,  c lasgLf icatLon propre à

ELsenmann.

Qu ' i 1  s I agLsse  de  I ' une  ou  de  I I au t re  de  ces

déftnLtlons, le résultat demeure. Chacun déftnit la

décentrallsatLon selon ses propreA vueE de I'esprLt, contme

un moyen d'organl-ser IeS rapports deS hommes en société'

sans trouver réeLlement une formule exprimant ce qu'est Ia

décentralisatLon. Une nultipltcité de solutions en résulte,

accentuant  1e caractère ambigu de cet te  notLon.  Par

ai lJ.eurs, outre une ambJ.guité JuridJ.que, une anbiguJ.té

politLque peut être constatée.

b) Ambiguité politlque

Si la décentralisation est une revendLcatLon constante,

elle est une revendLcation ambLgile car elle consiste en même

temps en un enjeu de socLété et de pouvoir. Cela explique

peut-être sa diffLculté à s'Lmposer dans les faLts.

un enjeu de soclété

Le terme même de décentrallsatlon apparaft sous la

Restauratlon. Formé sur la préposltl.on 'de' Lssue du latLn

"dLs" gui signl,f ie séparation, dLvislon, t l exprlme Ie

refus". DanS lrhl.stoLre deg idéeS, au cours deg cLnq ou six

stècles précédant le XXe sièc1e, la décentrallsatl,on qul- ne

portalt pas ce nom, qul a connu de nombreuc eE appeUations

dlfférentes, se sltue slnon à droite, pluto-t dans les

mLlleux consentateurs. CeIa a même été très longtemps un
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thème royalLste, un thème cher à Mauras, à Maurl'ce Barrès"

(14) .

Les loLs des 22 décembre L789, 15 Janvtec et 26 févrLer

LT9O et la constltutl.on du 3 septembre L79L exprLmaLent les

enJeux en présence (15). En substLtuant aux clrcongcriptions

de lrAncl.en Régl.me un réseau admLnlEtratlf unlfonte sur tout

te  te r r l toL re ,  Ia  cons t l tuan te  poursu lva i t  l re f fo r t

centrallgateur de I'Ànclen Régùne. En revanChe, êD faisant

de l|électLon le mode de déslgnation des adml.nlstrateurs

Iocaux, leE lols de L79O et Ia constitutl.on de L79L optent

pour Ia décentralisation. E1les favorisent en faLt la

promotJ.on au nLveau communal, d t une petitê bourgeol'sie

"patrLote' et actlvLste et au nlveau départemental, dê

notables plus aisés ayant, dLra Barnave, 'un intérêt assez

pressant à la conservatlon de I'ordre soclal existant". La

conventlon voit s'exacerber les conflLts entre bourgeoLs

gLrondLns (présumés décentralLsateurs) et  bourgeols

montagnards -Jacobins- (central lsateurs).  La convent ion

montagnarde, pour sauver la RévolutJ.on, restaure la

centralLsation. Le Directoire la préserve. Le ConsuLat et

ItEmpJ.re enterrent la décentralLsation. Les organes des

pouvo l . r s  locaux  dev lennen t  de  sLmples  o rganLsmes

coneul tat i fs dont les membres sont déslgnés par Ie

Gouvernement ou par le Préfet Eur la llste des notables. La

décentral lsat lon devlent pour longtemps un thène

d'opposLtlon où se relaLent selon les époques personnalités

de Ia Gauche et porte parole de Ia Drolte (Albert de

Broglle, Maurras, Fa1loux, Jules Fertlz, Jules Slmon).

(14) Revue Ectranges et  ProJets revue tr lnestr le l le n '  39,
septembre 1984 "Ia décentralLsatLon Ombres et lunLères" p 9

(15) Regard sur I'actuall,té, "enfl.n la décentralleatlon", L982 p
13
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MaLs on oublle ses convlctLons décentralisatrLces sitdt

quron accède au pouvoir.

La France connal.t toutefols troi.s grands moments

déçentratLsateurs. La Monarchle rétabll.t partlellenent

lféIectLon des conselle munLcLpaux, étend leurs attrLbutLons

et restaure I'électLon des conseLls généraux. En L848, Ies

assemblées sont élues au suffrage unlversel. Sous la IIIe

Républlque, Ies toLs du 10 aott 1871 et du 5 avrLl 1884 font

nos départementE et nos communes.

Les profondes mutatLons de la société française après

la deuxLème guerre mondLale, contrLbuent à ébranler ce

système d'encadrement local.

Un enJeu de pouvoLr.

L ' i n te rven tLon  des  adml -n is t ra tLons  s 'es t

consLdérablement accrue au ftl des temps. Les ministères

centraux se sont multJ.plJ.és tout au long du XIXe slècle par

éclatements successl.fs du ministère de lrlntér1eur. Les

départements sont submergés par de tels servlces. Ce

ptrénomène s|accentue encore au sLècle suLvant. L'appareil

aëmLnlstrat l . f  Ee sector lse en de mult lp lee atructures

vertl.cales clolsonnées. La confusion staccroft dans Ie

partage des responEabLlltés, engendrant LnégalLtés soclales,

rLvalLtés localee, contrôles paralysants, atonle de la vie

locale. La machl.ne centralisée est Lmpulssante à renpll.r ses

miseLons. LfEtat se trouve en état de congestlon.

La crlse ouverte de I973-L974 avLve leE frustratl,ons

des collectivLtée locales en même tenps qu'elle crée sur

leure terrLtolreE de nouveaux problènee : enplol, fermeture

df entreprlses, appauvrissement deE ressources fl.nancLères. . .
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Le pouvoir périphérique se trouve en état drattente.

La notion de décentralLeatlon ne s'en trouve pas plus

identLfLée, celle-cL répondant donc tant à des l-mpératifs

socLologiques que poltttques. Chaque homme conçolt Ia

décentrallsation conme une ldéologle et non conme une idée

Jurldique. Les diverses conceptl.ons qul. en résultent,

correspondant à une forme plue ou moLns bLen cernée de la

vLe en soclété, empêcha toute déflnltlon Juridlque stricte.

2o NotLon de convention

I l  es t  au  seu i l -  d ' une  é tude  po r t an t  su r  l es

conventions, une questl-on préalable quril Lmporte sl-non de

résoudre, du molns de supposer conme résolues dans un sens

déterminé, à savoir Ia déflnLtlon de la notion en cause. I1

pourralt sembler satisfal.sant de défLntr Ia convention en

déclarant que "Ie contrat nfest que I'espèce et un genre

plus êtendu qu'est La conventlon" (16). Cette définitLon ne

convient pas car le genre et I'espèce sont amblgus.

a) AmbiguLté relatl.ve au genre

I1 est quelques Ldées fondamentales qu'on ne sauralt

omettre de rappeler, d'abord parce qufelles forment la base

doctrLnale de tous les développenents qul. vont suivre et

parce qu'elles permettent de rattacher nos conventlons à

toute une matLère JurldLque.

I1 est LndLspensable de revenlr aux textes et aux

auteurs les moins suspects dfapproxl.matLon JurLdLque pour

(16) Pothler : "OblLgations", tome 2 p 4 n" 3
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savoLr ce qufl.l faut entendre par conventlon. Une telle

entreprlse est cependant peu fructueuse.

ÀLnsL, Kelsen a démontré que le mot conventLon renferme

une équlvoque trèe dangereuse : iI signlfie un acte, une

procédure, et même le prodult Jurldlque de cet acte ou de

cette procédure. "En confondant la conventlon en tant

qu'acte créateur de drol.t et la convention en tant que norme

créée par Cet agte, on a provoqué beauCoup de malentendus"

(L71. Une conventlon dolt donc être analysée du poLnt de vue

de sa procédure et du point de vue de son contenu.

Dans la langue des Jurlsconsultes classiques, dans le

droit romaLn (18), 1ô convention ou pacte était I 'accord de

deux ou de plusJ.eurs personnes sur un obJet d|Lntérêt

Juridlque.

La notion de conventLon ne fut dégagée de façon

complète qu'à part lr du moment, où, au IIe siècle de l 'ère

chrétienne, Ies Jurisconsultes analysèrent Ie contrat et

exJ.gèrent pour qu'il fut valable un accord des volontés.

En comparant la conventLon au contrat, on peut dlre que

le second a excluslvement pour obJet de donner naLssance à

des drolts de créance et à des oblLgatl.ons, la premlère peut

être conclue en \ re dratteLndre des buts varlés. Se séparant

(L7, H. Kelsen 3 "l.a théorle Jurldlque de la conventlon" Àrchives
de PhLtosophLe du drolt 1940 P 33

(18) La Grande EncycLopédte :"LnventaLre ralsonné des sclences,
des lettres et des arts par une soclété de savants et de
gens de lettres tome 12 P 803
consulter augsl 3 . Plerre Larousse, dLctLoruralre du 19e

."t"T:ti"L:lr" de ra ransue rrançatse,
AC, t .  1 1863 p 793
Lexlque des termes JurLdiques, Raymond
GuL1tl-en, Jean Vlncent ; Dalloz L978

il'ir""T"ri*J""r'uo? Î;sâ'nnif. *" s'
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des contrats par leur nombre illlrnité, les conventlons s'en

dist inguent en outre par leurg effets, puisqurel les ne

sauraient engendrer df actLons cLvlles.

En généra], en droLt françals, o[ entend par convention

le concours de plusieurs volontés en vue de créer, de

modLfLer, d'éteLndre des droLts. Crest sous ce rapport que

Ia conventlon se dLstingue du contrat qul n'a pour but que

de créer ou de modLfl.er des droLts, et que I'on oppose au

"d is t rat "  dont  I Ie f fe t  est  de d lssoudre un engagement

antérieur.

Cette dLstlnctLon ressort du code civil, artlcle 1101,

aux termes duquel " le contrat est une convention par

laquelle plusJ.eurs personnes s'obligent à donner, à faire ou

à ne pas faire quelques chose". Mais le légLslateur s'est

hâté d'oublier cette distl-nctlon , iI. emploie indLfféramment

le mot contrat et conventlon (20).

Les auteurs assLmLlèrent donc conventLon et contrat î

,lacques Guyot d'ÀmfrevLlle déclaral't en L927 (2Ll qurl.]. n'y

a "vérLtablement contrat que sl on rencontre dans une

opération Jurl.dLque un concours de volontés sl réduit soit-

tI entre les deux partLes. I1 faut qu'l'I y aLt au moJ.ns et

dans une certaine meeure une posstblltté au moLns théorlque

de débat entre les contractants. SLnon iI est bLen évident

(20) II suffit de consulter lee artlcles 1110, 1113, 1115 du code
cLvLl pour s|en apercevoLr. LrLntl.tulé même du titre III
"des contrats ou des obl lgat lons conventLonnel les en
général" prouve que les rédacteurs du code attachaient peu
drlmportance à Ia dLfférence.

(2L, Jacques Guyot d 'AmfrevlLle :  *de Ia répart l t lon des
compétences  en  mat lè re  de  con t ra ts  passés  par
1'admlnLstratlon". Thèse Parls L927 9 7
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quf on ne Seut qualifl.er "conventLon" une opératLon JurLdique

où on ne retrouve pas ces êlérnentg essentl.els". I I f a u t

arriver aux temps modernes pour volr rél.térer la déflnltion

de Ia convent lon.  ALnsL pour Àubry et  Rau (22) "une

conventlon est I'accord de deux ou plusieurs personnes sur

un suJet d'lntérêt Jurtdique. Elle peut avoir Pour obJet

soit Ia formatlon d'une obligatLon, sa modLfLcatLon ou son

ex t inc tLon,  soLt  en fLn  la  t ranEla tLon d 'un  droL t .  La

conventLon qul a pour obJet la formatlon d'une oblLgatLon ou

la transtation d'un droLt se nomme plus spécLalement contrat

(art. 1101 du C.C.). La conventLon est Ie genre, lê contrat

est I'espèce". La conventlon se défLnLraLt donc comme la

rencont re  de  deux  vo lon tés  sur  un  méme obJet  avec

lrinteotion de faLre nal,tre un lien obllgatoire-

Par contre, pour dtautres, Ia convention serait un

terme générlque qul exprime sol.t un accord de volonté de

deux ou plusLeurs parties destLné à produire un effet de

drolt soLt ce qul résulte drun accord réclproque, d'une

règte acceptée. La conventlon seralt un contrat comportant

I 'ensemble des engagements réclproques des partLes, êt

seraLt un terme générat pouvant déftnir un "contrat

d'exercicee de certalnes tâches, 9Uê ces tâches soLent

quat i f  lées de mlssions de servl .ce publLc,  dê mLssLon

df intérêt général..., notLons pas touJours Jurldlquement

bLen fondées et se tradulsant par des conventlons d'une

grande dLversLté". (231 La conplexité et la dLversl.té des

déflnl.tlons demeurent donc en I'espèce.

IZæuiËtry et Rau tome IV 5e édLtl.on p 466 - Le TraLté de Pl.anLol
et  RLpert ,  tome IV p L7 reprend à peu près la méme
défLnLtLon

(23, J. de Marcillac, préstdent de la Fédératlon natLonale des
écoles, des parents et des éducateurE i Rernre Unlon Soclale
IINIOPSS n" 342 mars 1984
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Par aLlleurs, une dlstLnctLon avec des actes Eimllaires

ou dl.fférents doLt être opérée.

Conven t l . on  e t  ac te  un i l a t é ra l  s ropposen t

Jurtdtquement, car Ie caractère propre de Ia conventlon est

de naitre de besolns qui sfopposent, se rencontrent et entre

lesque ls  l es  cocon t rac tan ts  s Ie f fo rcen t  d |é tab lL r  un

équtllbre transactlonnel. "La conventlon suppose aLnsi une

dLscussLon ,  une  p r J . se  en  consLdé ra t l on  d  I  Ln té re  - t s

contradLctoLres qufelle aménage du mLeux posslble en une

sorte de compromls. La convention exprime touJours Ia

concLllatLon de deux ou plusJ.eurs Lntérêts contradLctolres'

(24' l-,  alors que 1f acte unl- latéral en est tout l  f  opposê'

l fEtat agissant d'une façon autoritaLre. Même si Ie procédé

incitat i f  tend à prendre de plus en plus d'extensLon, I 'acte

unilatéral demeure.

Enf ln ,  I rass imi la t lon convent ion-accord pers ls te à

I'heure actuelle. Le léglslateur ne tLent pas compte de

lrinterprétatLon contractuelle donnée au terme accord et

lrut l lLse aouvent sanE que lfon sache exactement s' i l  s 'agit

d'un accord ayant un caractère contractuel, ou sril sf agl-t

s!.mplement dtun avis conforme (25). Une certalne ambigutté

demeure, et Erétend à I'espèce même à laquelle la conventlon

falt référence.

M. MartLn de la Moutte "lfacte JurLdlque unllatéral" - Paris
p45
volr par exernple art 13-111 de Ia lol, du 22 Jutllet 1983 à
propoa de l'établlssement du achâna prévlsLonnel réglonal
dee  fo rmatLons  deE co I lèges ,  des  l ycées ,  e t  des
établlEsementE d'éducation spéciale, ou du Programme
prévlslonnel dêpartemental des Lnvestissements relatl.fs aux
collèges.
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b) ÀnbiguLté retatlve à lresPèce

L ' i n t e r ven t l onn i sme  é ta t i que  e t  l es  d l , ve r ses

transformatLons socLales qut ont écloses au cours des ans

ont provoqué IfapparltLon d'actes JurLdlques multiformes, si

bien que I'on pourraLt se demander sl. ces actes étalent

encore des contrats.

Forgée pendant l'époque lLbérale, Iô théorl,e du contrat

admLnLstratLf connut un certain essor, I fétat préférant

confier à des entreprlses prl.vées I 'accompllssement de

certalnes mlsslons plutôt que d'intervenLr lui-même dans des

domaLnes nouveaux. Le contrat semblait être la technique de

gestLon Ia plus approprlée : I'Etat faLsait gérer certalns

domaines par des personnea privées qui en retLraient de

substanclel-s bénéflces. Sous lf J.mpulsion df Haurlou, DuguJ-t,

Jèze et de Commissalres du Gouvernement tels que Romieu,

Ta rd ieu ,  Co rneL l l e ,  B lum,  l a  t héo r i e  du  con t ra t

administrati f  s'aff irma et se développa. Son succès fut

considérab1e.

Cependant ,  ve rs  193O, 1a  théo r l . e  du  con t ra t

adminLstratif accuse un certain ralentlssement. Avec les

"contrats admLnistratLfs" de Gaston Jèze (26), Iô doctrine

semble se désintéreaser de la théorie du contrat. Aucun

texte doctrLnal de portée lmportante ne paralt.

Le libéralisne du début du slècle laisse peu à peu Ia

place à un certain dl.rigisme, avec I'apparLtLon du mouvement

connu sous Ie nom de soclalLsme munLclpal, La formatlon de

la théorie des serrzLceE publlcs Lndustri.els et commerçl.aux,

(26) Gaston Jèze "Prlnclpes Généraux
les  tomes  I I I  e t  IV  son t
adnl.nLstratLfs - L927 - 1936.

du droLt admlnlstratl.f" i
consac rés  aux  con t ra t s
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Ia créatlon dfentreprLses publJ-ques, leE natLonallsations,

l'éCOnomie dLrLgée. "Le renforcement du pOUvolr, pour faire

face à la montée des pérL1s, allal.t, aelon Proeper lÙeJ.l,

con t r l bue r  de  son  cô té  à  f  a i re  pasEer  l  t  l ns t rumen t

contractuel, rnanlfestatlon de lrautonomle de Ia volonté et

de lrégalLté des parties, au rang des souvenl.rs de la belle

époque : Ie moyen privtlégté de If actl.on adml.nLstratLve

allaLt aLnsL devenlr de plus en plus la décLsLon exécutoire,

1' acte unl-Iatéraln (27 )

Le paysage Juridique est profondément affecté par cette

évo lu tLon .  on  passe  d ' un  d i r l . g i sme  accen tué  à  un

interventLonnlsme dLscret. Parallèlernent à cette évolution,

eat constaté un nouvel essor de la théorLe du contrat

admin is t rat i f  (  28 )  .  Le dro l - t  pos i t l . f  du contrat  a  dû

s'adapter aux réalités modernes. Dans toutes les matlères-

économlques, sociales- chacun est devenu conscient de la

nécessité d'une souple discLptLne. Un droLt négocJ-é tend à

prendre la place d'un droit irnposé. ALnsL nait l'économle

concertée, expression à laquelle M. Bloch - Lalné donne tout

sont lustre (29).

(27) Prosper fûeil "Ie renouveau de Ia théorl 'e du contrat
adnlnlgtrat i f  et  Étes dLffLcul tés",  Mélangee of fer ts à
Charles Eisenmann P 2L9

(28, Sur le nouvel essor du concept contractuel' consulter :
Josserand, Itessor moderne du concept contractuel, Recuell
d 'Etudes en l 'honneur de FrançoLs Geny t .  I I  p 333 i
piettre, A la recherche d'une nouvelle llberté, I'économLe
contractuelle, Rernre des travaux de lrAcadémle des Sclences
Morales et PolLt!.ques, mals 1963 p 114 ; André de Laubadère,
AdnrLnLetrat lon et  Contrat ,  lD Melanges Brethe de la
Gressaye, 1966 p 533 ; Bloch LaLné, A Ia recherche d'une
économle concertée Paris 1959-

(29, Cette expressLon exLstait déJà avant Ia guerre : eIIe
désl.gnal.t les efforts poursuivLE d'un commun accord par les
prof,éseionnelE afl.n de dtscLplLner lréconomie.
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Imperceptiblement, la France passe d'un dl'rlgj.sme à un

LnterventtonnLsme cqnsentant. Ce phénomène condult les

pouvolrs publLce à s'assurer de Ia collaboratLon des acteurs

de l'économle selon dLversee technJ.ques !-nspLrées par le

contrat. L'économLe concertée apparaÎt en premler lLeu, puls

on passe à "l'éconOmLe cgntractuelle dans eon exécution",

suLvant Ia formule du Professeur André Piettre. Le contrat

devlent le procédé par excellence de I'organl'satLon de la

v ie  admin is t ra t l ve .  Des  app l l ca t ions  nouve l les  e t

diversLfl,ées en résultent.

Cependant, la Jurisprudence reste hésitante et refuse

asrsez souvent le caractère de contrat administratlf à une

opération que d'autres qualLfl-eraient sans hésitatLons de

tel. La Jurisprudence ne suLt pas Ia doctrlne, même si les

arrêts Bertln et GrLmouard (3O) élargissent le crLtère du

contrat admLnLstratLf. Alors qu'auparavant Ie contrat était

admLnl .s t ra t l . f  seu lement  Io rsque les  par tLes  ava len t

manifesté leur volonté dans ce sens' par lfLnsertion drune

clauge exorbLtAnte,  aveg Ces arrêtg,  UD Cgntrat  est

admLnlstrat l f  du fa i t  de sa nature même. I1 ne faut

cependant pas croire qu'une telle notion a permLs un

élargissement polymorphLque. La Jurlsprudence a rapLdement

posé certaines condltl.ons, portant sur I 'exécutlon du

service, et a refusé de quallfler de contrat la plupart des

manifestatLons de lfeffort du concept contractuel, préférant

faire prédomlner Ia rlgueur de lfanalyse JurLdlque aur les

approxlmatl.ons du vocabulalre polttlque.

(30)  C .E .  20  av r l l  1956 ,
lragrlculture c/ Consorts

Epoux  Ber t in  e t  M lnLs t re  de
GrLmouard, les grands arrèts n" 428
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LfambiguLté de la notLon de Conventlon ressort donc de ce

que le Juge se refuse à tOute Lmprécielon, à tout engouement

passager pour des formulee qul la plupart du temps ntont

qu'un caractère LncertaLn.

3o Notion de personnes publlqueE territorlales

Ceux qut sont convaLncug que seul l'lndivldu est un

au then t i que  suJe t  de  d ro l t  e t  que  l rE ta t  e t  l es

collectivltés locales ntexl.gtent paE (car quL les a déJà vu

?l commettraLent une erreur. Certes, la notion de personne

publique terrLtoriale est amblgile, mais il ne faut pas en

sous-estl.mer Ia valeur. Cette arnbLguité tient tant à sa

fonct ion (b) ,  qu 'à  sa défLnLtLon (a) .

a) NnbLgr+ité tenant à ea déflnLtion

Certains éléments de Ia déflnit lon des personnes

publiques territoriales posent problèmes, à savoLr la notion

de personnalité, de personne publlque, et de territoire.

L'Etat est régardé comme une personne morale au même

tltre que les collectlvltés locales. On salt que la personne

morale est un groupe organlsé d'lndlvLdus poursuivant un

Lntérét légLtÛne auquel Le droLt reconnaL-t comme aux

Lndlvldus la qualtté de pereonne JurldJ.que. La personnaltté

morale permet dfimputer alors à lrêtre Jurldique les effets

de droLt découlant de lfactivl.té de ceux à qui Ia compétence

est donnée. La notlon de personnallté morale, partLe

lntégrante de la défl.nltLon dee personnea publl'ques

terrltorlales semble avolr un effet blenfaLsant dans les

relatlons Juridlques, car ces "personnes 3e trouvent alnsL,

bon gré mal gré, enserré dans le faLeceau de relatl'ons
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I

Jurldlguee qui unLssent entre elles les dLversee personnes,

et soumLs comme elles au droitn. (3f) Cette notlon ne peut

donc pas être crltl.quée car elle permet de solldifLer notre

notl,on.

Par contre, 1ô notLon de personne publlque, autre

élément de déftnttion des personnes publlques territorlales

manque d'homogénétté.

On admet  que  Ies  personnes  pubJ ' lques  on t  un

SoubaSSement réel, UD "substrat" réel car eLleS couronnent

I ' ex ls tence  d 'un  faLsceau  d 'o ln té ré ts  co l lec t l f s  e t

penn€rnents". Cependant, I'ambiguité tient au falt que les

peraonnes pub l iques  ne  sont  pas  cons idérées  comme

équLvalentes entre elles. Al.nsL, I 'Etat seraLt d'essence

supérieure. VLs à vLs des autres personnes publlques, 1l

appara i t  comme une personne eng lobante ,  Ies  au t res

constltuant seulement des démembrernents de sa personnalité

(32). De par cette dlstlnction, lrEtat se trouveralt alors

en posLtLon dorninante : c'est lui qut confère aux autres

personnes publJ.ques, Ia personnalité (3S1, qul f lxe les

tâchee des collectlvités locales, alors qu'Ll détermine lui-

même ses propres fl.nalLtés. Une tnéga1tté de condltLon en

résulte.

L'ldée que Les personnes publl.ques doivent reposer sur

un 'rsubotrat', selon une expressl.on de Marcel ttallne, grest

(31) Georges Vedel "drolt constLtutlorurel" ed. Sirey avrl,I 1984 p
LO7

(321 voLr Haurtou, Préclg de Drolt Àdnlnlstratlf, 12e éd., SLrey
1933 p 56 i L. MLchoud et L. Trotabas, 1â Théorle de Ia
personnallté morale t. 1 P 334

(33) vol.r R. Maspétlol et P. Laroque, La Tutelle admLnlstratlve p
39 et  s.
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perpétuée dans la doctrLne contemporal.ne quL tend à fonder

les personnes publLques sur un groupe humaLn. On dLstingue

alors d'un côté I 'Etat, le département, la conmune et la

rêglon, et de Irautre les établlssements publics. (34)

On peut dégager assez facl.lement les traits dans

lesquels les auteurs volent les dLfférences essentLelles

entre I 'établ lssement publ lc et  les autres personnes

pub lJ .ques .  C 'es t  le  carac tère  de  la  généra lL té  des

attributions qul' vlent au premler rang pour déflnir la

col lect tv i té terr i torLale par opposi t lon à la vocat l 'on

spéciale de 1 'établ lssement publ ic.  "La Col lect iv i té

Terr l tor ia le gère I 'ensemble des intéréts publ lcs des

habLtants de son terrltoire alors que I'établissement public

gère un service publLc détermLné" (3S1. On déclare aussl que

Ie plus souvent, la collectivité terrLtoriale rassemble tous

Ies  hab l tan ts  de  la  c i rconscr ip t lon  à  laque l le  e l le

correspond, alors que lrétablissement publlc nren a pas- Par

aJ.l leurs, Ia personne publique terrLtorlale est sensée

détenir, pôE rapport à 1rétabtissement public, d'attrlbuts

e t  de  prérogat lves  de  puLssance pub l ique (pouvoLr

réglementaire, fLscal).

Ainsl, I'Etat, ta région, le département, Ia commune

forment quatre groupes superposés qui ne se dlfférencLent

que par leur étendue géographlque, selon Mlchoud. Cette

(34) une telle dlstinctlon est réallsée par
droit admLnistratl.f françaLs' 9 2O-2L

(35) A. de Laubadère "viclssltudes actuelles
c lassLque :  é tab l l ssement  pub l l c  e t
terrltorlale", pages de doctrlne LGDJ 1980

F.P.  Beno l t  " le

d'une dlstlnctLon
co I  Iec t i vL té
p 1O4
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assLmilatLon est un peu rapJ.de. Le droLt ltallen consacre à

cet égard le caractère pluralJ.ste de IIEtat, assLmLlant

I 'Etat avec les col lectLvltés locales. Une J.nêgali té de

faLt exlste entre les personnes publlques terrLtoriales.

Cette inégallté affecte leur déflnltl-on-

b) Àmbiguité tenant à sa fonctLon (36)

La notLon de personne publ lque ter r i tor l 'a le  peut

paraître ambLgûe à un second niveau car d'une part elle est

vecteur d'un certain particularlsme adminLstratLf et d'autre

part, elle est vecteur de décentralisation.

En  e f f e t ,  ê [  p résence  d ' une  pe rsonne  pub l i que

terri toriale, on sait que les notions d' intérêt général, de

servLce public et de prérogatives de puLssance publique sont

représentées.

En présence de personnes publlques, Irintérêt général

est représenté, alors gu'en présence de personnes privées,

seul I'intérêt indLvl.duel domlne. Dès lors' toute personne

pub lJ .que  te r r i t o r i a le  a  pou r  m lssLon  de  rep résen te r

lrlntérêt générat. La lLaLson entre ces deux notl'ons est un

peu une évLdence en drol.t adrnlnistratlf . (37)

Par  a i l leurs,  la  not ion de personne publ lque est

indubitablement ltée à ceIIê de servLce public. Dans la

grande naJorJ.té des cas, une personne publique est chargée

(361 Jean Bernard Auby, "Ia notlon de personne publlque en droit
adminlstratlf", thèse L979 Bordeaux-

(37 )  Gaston Jèze, dans les prLncJ.pes génélaux du drol t
admlntstratlf déclaralt quê cette mlssLon "avalt le mérite
de rappeler aux agents publics gue leur actLvLté a pour fl-n
1' lntérêt  général" .
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d'un ou plusieurs servl-ces publlcs, €t la naJorité des

servlces publl.ce sont gérés par des personnes publlques.

EnfLn ,  les  personnes pub l lquee dé t iennent  des

prérogatLves de pul-ssance publLque. ALnel . ,  le droi t

constltutLonnel reconnalt liexLstence de Ia souveralneté

natlonale, ce qui a pour conséquence d'attribuer aux organes

de lrEtat deE prérogatl-ves exorbltantes du droit conmun, et

étrangères aux drolts normalement reconnus aux LndJ.vidus.

Chaque personne publLque se volt aLnsl attrLbuer un certaLn

nombre dfact iv i tés di f férentes qu'el le gère ensul . te en

respectant les préceptes énoncés plus haut. La dlfférence de

vocatl-on des personnes publLques territorlales, lfEtat étant

caractérlsé par une vocatl.on administratl.ve llnLtée à une

par t le  du  te r r i to l re  na t iona l ,  peut  ê t re  un  fac teur

dIJ.négattté entre celles-cL. Les personnes publLques ne

peuvent-eIIes pas être vecteurs de décentrallsatlon ?

De nombreux auteurs contestent Ia relation personne

publique décentralisatl-on, dès lors que les notLons

d 'a f fa l res  loca les  e t  d  t  é lec tLon  des  o rganes  des

collectlvLtés locales ne sont pas intégrées à la notion de

personne publLque. 11 faut donc que les collectLvltés

I -oca les  s re  voLent  a t t rLbuer  un  obJet  p ropre ,  b len

différenclé des Lntérêts natLonaux (3a1, et que les organes

des collectlvLtég soient éluE.

It semble patent que les notlone de personne publlque

et de décentrallsatlon colncJ,dent, car la divlel.on de

(38 ) c I est par exemple I I  opJ.nLon de M.
admLnistratLf frangals" Dalloz 1968
renouveau de la décentrallsatLon ?t RDP

Benolt
no 206

L976 E

" le  d ro i t
tvers unet

981
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I

I'administratLon en personnes publLques est une condltion

nécessaLre de la décentralisation. En effet, seule une

personne publLque peut être décentrallsée, dès lors qufelle

possède un patrlmolne propre, et nrest pas soumlse au

pouvolr hLérarchl.que. La première condl.tLon est touJours

remplLe, maLs la seconde pose problème car certaines

personnes sont souml.ses au pôuvolr hl.érarchLque : J.es

établLssementE publlcs. Dès lore, seules les personnes

pub lLques te r r l . to r l .a les  peuvent  f  a l re  I  I  obJ  e t  d 'une

décentralisation ef fectLve.

B. Les éIéments dridentificatLon retenus

Les concepts proposés pour déftnLr les trois notLons en

cause nfont pas permLs draboutLr à des solutLons raLsonnées,

représentant d'une certaLne façon les motLvatLons, Ies

ac t i ons  e t  r e l a t l ons  des  co rps  dans  I ' o rgan i sa t i on

adrnLnLstratLve. Le rapport que Ie chercheur doLt entretenir

avec elles dol.t être consldéré comme un rapport avec une

représentatlon de la pratLque, êt non avec Ia pratJ.que eIIe-

même. Il est dèe lors nécesEaLre d'opérer un€) remlse en

ordre, et d' ldentlf ier, les notions de décentralLsatLon

(1 ' ) ,  convent lon (2" ,  e t  personne publ ique ter r i tor la le

(3 ' ) .

1" ta décentrallsatLon, unq réalLté vLvante

La "décentralisatlon" eat un concept propre à

I torganlsat lon pol l t ique et  adnLnl .strat ive f rançaLse.

Tradltlorurellement en drolt adnlnlstratlf on se réfère à une
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notion aux contours limLtés. LeE auteurs Ont déterml-né les

critères constltut i fs drune défLnl.tLon (39). El le semblerait

requérlr Ie concours slmultané de trols prLncLpes :

les autorltés locales doLvent dlsposer d'une autonomie

de décision par rapport au pouvoir central. Cette

relative lndépendance se concrétLee par la constitution

d'une personne morale distlncte de lrEtat gérée par des

autorLtés éIues.

-  Ce t te  pe rsonne  mora le  doL t  pouvo i r  d l spose r  de

compé tences  p rop res ,  enco re  appe lées  "a f faL res

locales" .

Des moyens de gestJ.on, fLnanclers et adnLnistratifs,

distlncts de ceux de lfEtat doLvent être confiés aux

personnes morales localeg.

Enfin, la plupart des auteurs déclarent que J-es

autorLtés locales doivent respecter la légalité l-nstituée

sur I 'ensemble du terri toire natLonal par l fEtat.

Cependant, tous les auteurs ne semblent pas accorder Ia

même valeur à ces élêments de défl.nitlon i une analyse

critique des théories (a) dolt être opérée, et des critères

de définitlon doLvent être retenus (b).

(39) Consulter i J.M. Auby et Robert Ducos-Ader : "InstltutLons
admlnLstratives", Coll .  PrécLs Dalloz L978, p 91 t F.P.
Benoit "le drolt adminLstratLf françals" Dalloz 1968 p 2O2 i
Ch.  Debbasch " InstLtut ione et  droLt  adml 'n is t ra tLf "  t .1
CoII. Themls, PUF, L976 p f88 i Ch. Elsenmann "cours de
drolt adrnLnLstratlf" t. 1 LGDJ L982 p 215 ; A. de Laubadère
"Traité de drolt adrninlstrati f" t .  l  LGDJ 1980 p 89 i
Georges Vedel "Drolt adrnlnlstratlf' Coll. ThemLs PUF L973 p
64L i Jacques Calllosse "La décentralisatlon mode d'emplo5."
RDP 1988 numéro 5 p L229 et B. t FB BenoLt, Enc'yclopédle
Dalloz ncollectl,vLtés localeg' 1986.
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a ) Analyse crLtl.que des théorl.es

Toua les autêurs ne semblent pas accorder la même

importance aux crLtères de définLtion posés.

ÀLnsi, selon M. Rlvero "Ie seuLl de la décentrall-sation

se trouve franchl lorsque la loL accorde à des organes éJ.us

par une collectLvlté personnallsée, un pouvoir de déclsion

sur tout ou partLe des affal.res locales" (40). En revanche,

M. ELsenmann insLEte davantage sur les moyens pécunLaires et

humal-ns nécessaires à Ia décentralLsation : "il est bien

certain que I'autorLté tocale ne JouJ-t d'une indépendance de

liberté dfactlons réelles, effectJ.ves, que si elle dLspose

des moyens nécessaires pour assurer la réalisation de ses

volontés", 11 ne sufflt pas de lui attribuer par textes des

pouvoLrs Jurldiques, tI faut en outre, complémentairement,

qutel le dispose de "moyens draction matérlels". I l  ne suff i t

pas de lui attrLbuer Ie pouvoir de prendre seule des

"décisions de princLpe" ; cette attributlon n'a de portée

réelle, I'autorLté locale ne peut exercer réellement ce

pouvoJ-r, prendre de telles décLsLons que sL elLe dLspose des

moyenE dont leur exécutLon suppose lfusage (41).

La fiablllté de ces crLtèreE a été mLse récemment en

doute.

AJ.nsl, alors que MM.

"lrélectLon est le crltère

Auby et Ducos Ader estinent que

de Ia décentrallsatl.on' (42), M.

(4O) Jean Rivero "PrécLs de droit
(41) Charles ELEennann "Cours de

L982 9 282
(42) MM. Auby et Ducos Ader l

Coll. PrécLs Dalloz L97L p 85

adminLstratlf" L976 g 292
drolt admLnlstratif" t. I tGDJ

"Instl.tutions admlnistratlves"
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I

Yves  Meny ,  êD  re tenan t  l es  eaenp les  du  conse i l

constLtutLonnel de la Cour Suprême aux Etats-Urri", du

dLrecteur de la B.B.C. en Grande-Bretagne a pu démontrer que

Ia nomLnation assortLe diun réel statut protecteur peut

conférer à une autorité une plus grande lndépendance de

décLsLon que l fé lect ion (43) .

S i  M .  RLve ro  pense  que  " Ia  reconna lssance  d tune

catégorle des affaireE locales, dlst incte des affalres

natLonales est la donnée prenière de toute décentralLsatlon

"  (44r ,  M.  L.J .  Chapuisat  pense au contraLre qu ' l I  s ragi t

d'une notion JurLdiquement Lmpréclse (45).

Enfin, I'apprécLatLon de la notlon de décentralisation

pose inévitablement un problèrne de Jugement de valeur i

chaque auteur l|apprécJ-e sulvant lee conceptions qu'Ll a de

la vie en soclété. AinsL, tI est dLffLclle de déterml-ner à

partir de quel seuLl mLnLmum on doLt consLdérer que Ie

contenu des affal-res local.es est suffLsant pour quril y ait

décentral isatLon. Par ai l leure, sl.  Ie contro - le de Ia

légaltté se conçoit parfaltement, 11 faut que Ia loi laisse

aux collectivLtés locales un pouvoLr de décLsLon. "Pour

Juger sfLl y a blen décentralisation réelle, tl faut donc

tenl.r compte du contenu de cette léglelatlon en se demandant

: Iaisse-t-elle place à une llberté d'action pour ltautorité

adminLstratlve ? Ou au contraLre nfy laiese-t-elle

(43) Yves Meny "centralisation et décentrallsation dans Le débat
polLtLque françaLs" 1945 - 1969 I,GDJ L974 p 30 et s.

(44, Jean Rlvero "PrécLs de drolt adnlnletratlfn L976 p 292
(45) Louls Jérôme Chapulsat "14 notLon dfaffaires locales en

drolt françaLs" thèse Parle 1972. 'Les affalreE communales"
AJDÀ L976 p 47O et s.
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absolument pas de place parce qu'e1le prescrlt que dans

tel le hypothèse parfai tement déf lnLe, te l le décLsLon

parfaitement déterminée devra être prJ.se ? CfeEt le point

capltal, décLsJ.f. Quelque solt la sl,tuatLon de I'autorité

centrale au regard de I'actLon de lfautorLté locale, même sl

elle nfy peut LnterwenLr d'aucune façon, 11 n'y a fLnalement

de t iberté d 'actLon que sL la loL comporte une tel le

lLberté. Or tt se peut qurelle ne la comporte pas. Certes

J.es autorités locales ont bien le pouvoir de poser des

déc is lons ,  ma is  e I les  n ron t  pas  de  v raL  pouvo l r  de

déc is ion" .  (46)

MonsLeur Charles Eisenmann, observant lfexigence dtun

double consentement des autorLtés locales et étatlques, a

estLmé que I'organlsatLon adminlstratLve française relève

p lus  d tune "semi -décent ra lLsa tLonn que d tune rée l le

décentralisation. Une telle conceptlon, Lntéressante à

prlorl, peut soulever quelques problèmes.

EI le  ne  para l t  concevab le  qu 'au  p lan  d 'ac t l v l tés

partlculLères, llmLtatLvement énumérées, et non au plan

étatique, âu plan du système national gtobalement consLdéré.

E l le  pos tu te  en  e f fe t  l a  mu l t lp l l c l té  des  o rganes

décLsLonne le  non suJets  à  une que lconque "maL- t rLse

étatlque". Dans un tel système rLen de permet draffirmer

lfunLté de lrEtat. On se trouve en présence dfunê multitude

de petlts Etats (donc d'un embryon drEtat fédéral). Un tel

système nfest pas concevable. Il faudralt que de réels

(46) Ch. Eisenmann "courE de droLt aùnLnl.etratLf" t.l LGDJ 1982 p
280
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pouvoLrs soLent accordéa à 1fEtat central.

Enfin, un tel système nfa Janals trouvé d'applicatlon.

I1 ne se rencontre pas dans les falts-

On  Ie  vo i t  donc ,  I ô  doc t rLne  n ra r r i ve  pas  à  se

concL l i e r  au tou r  d ' une  dé f l . n t t l 0n  c l a i r e  de  l a

décentralisatLon. Un tel phénomène srexplique par Ie fait

qu'en aucune façon lfapproche doctrLnale n'a été complétée

par une approche expérLmentale, et que le plus souvent un

tel concept n'a été chargé que de caractériser un changement

du "mode d 'aménagement  de l |Etat "  (47) .

b) Les critères de déf{nLtion retenus

La décentralLsatlon, telle que lrenvl.sage la théorie

classJ.que du droit publLc français ne correspond pas à

l ' évo lu t i on  p ro fonde  des  ques t l ons  ac tue l l es

d'adminlstration, nl aux aspirations exactes des citoyens.

Tenant cOmpte de notlons internes ou externes pouvant se

rallier à la décentrall.sation, une définitLon de celle-ci

peut être proposée.

I 1  a  é té  a f f L rmé  à  ma ln tes  rep r i ses  que  l a

décentrallsatLon terrltorLale repose sur la reconnalssance

d'une certaine autonomle à des cotlectLvltés locales sous

réserve du contrôIe assuré par I 'adminl.stratLon d|Etat.

DLve rs  é Iémen ts  peuven t  pe rme t t r e  d Iassu re r  ce t t e

décentrallsatlon :

(42) F.p. Benolt " le drolt admlnl.stratl f  françaLs", Dalloz 1968 p
202
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La créatLon de Personnall'tés

de I 'Etat :  cel les-cL ont en

personne morale et Peuvent

puissance Publlque.

de droLt public dLstl-nctes

effet les PrLvLlèges d'une

user de Prérogatl-ves de

Le mode de désignatlon des autorl.tés locales est un

éIément Lmportant de la décentralLeatLon. Aux termes de

ItartLcle 72 de Ia constltut l .on du 28 0ctobre 1958

cet te désLgnatLon se réal ise par  le  recours à

1'électLon au suffrage universel.

I I  faut cependant gu'une certaLne indépendance se

réa l i se  à  J_ ' éga rd  du  pouvo l r  cen t ra l  pa r  une

dl-sparitLon de ]a tutelle exercée sur les élus locaux.

si le contrôle peut sembler nêcessaLre eu égard à un

soucL  de  cohérence  l ndLspensab le  à  un  sys tème

décentralisé, celuL-ci doLt être réalisé d'une façon

souple.

L'exLstence d'un domaine de compétenCe' str ictement

p rop re  à  Ia  pe rsonne  pub l i que  te r r i t o r l . a le  es t

nécessaLre. I1 faut donc çIue certalnes affalres aLent

une dLmensLon purement locale (48), que des domaines de

compétence propreE soLent affectée aux collectivités

locales. I1 est certaln que I ' lnterdépendance des

organeE Centraux et locaur dans de nombreux domaines

peut rendre dlfflctle et lllusolre la répartitLon des

compétencee.

Les collectLvLtés localee doLvent avolr une "réelle

(4g) J.M. pontier " l fEtat et les col lectLvltés locales" LGDJ L978
p 178
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autonomie de gestLon" (49) c'est-à-dlre pouvoLr dlsposer

tout à Ia foLs de ressources humaLnes, techniques et

ftnancl.èreg. Lfautonomie de gestion paEse en effet par Ia

maltrLse du système local.

I l f au tpouvo l . r o rgan l ' se rd ' unece r ta l . ne façon les

' r appo r t sdeEhommesv l . van tensoc ié té .Dansce t t e

perspectlve, "Ia décentrallsatlon apparaltra conme la

création, I I  organlsatLon de corps LntermédLal'res

terrLtorLaux qut vont venir former un écran entre le

pouvoir central et les l-ndLvidus, et dans lesquels ces

dernierE apprendront à devenLr des cltoyens vérltables

en gérant en commun Les affaires qui les concernent".

(  so)

En fai t ,  1ê décentral isat ion serai t  une façon

différente de vlvre ensemble, uD acte de confLance envers

les Lndivldus et un appel à leur créatJ.vité, I|assise de

solidarités nouvelles, un réaménagement des pouvoirs.

I l es tce r ta lnquedansune te t leop tJ .que , lê

décentralisatLon ainsL déftnie dolt être bâtLe plus autour

de rapports de réclprocité que de cloLsonnements, et grâce

à  1a  conven t lon  de  lu i  fa l re  dépasser  un  cadre

terrLtorlalement déftnl. Dès lors qu'LI nfest pas possible

de dietLnguer clairement enQre affalnes natlonales et

affaLres locales, Ia bonne solution sera la conventLon. Les

af faLres  admLnLst ra tLveE seront  rég lées  gra 'ce  à  la

compétence

(4g') J. Baguenard "Ia décentrallsatLon terrltorlale" Coll' Oue
Sals-Je ? PUF 1980.

(50) Mlchei f",rpf"" "la décentralLsation dans I'oeuvre drAlexLs
de TocquevLUe" Rennes 1967 9 L2
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partagée ou conJoLnte entre I 'Etat et les col lectLvLtés

locales.

Décentra lLser  auJourdIhuL voudra dLre "déléguer ,

confler des responÉtabLlitég aux hommes et à leurs cellules'

n€ !  pas  f a l r e  obs tac le ,  vo l r e  encou rage r  I f esp r i t

d' l-nLtiative et drentreprlse. La décentralLsatlon s' adresse

donc  t rès  l a rgemen t  aux  unL tés  de  p roduc t l on ,  aux

associatLons, aux grouPements, aux Lnstltutlons publlques

aux indivl-dus "et bien str aux collectivités locales (51)'

Ces d ivers é lérnents sont  les c lés de Ia  not ion de

décentraLisatLon.

2" Les conventLons, une ambLguLté persistante

L'ordre JuridLque, si profondément transformée par les

bouleversements économJ.ques' les modLficatlons sociales, 1ê

progrès technlque a vu éclore une floraison d'actes que les

Jur ls tes,  ont  tdentLf lés dt f f tc t lement  et  ont  baptLsés

contrats  (a) .  11 est  nécessai re dfaut re par t  de mieux

préciser Ia notLon de conventions, afLn de réduLre Ie

domalne du contrat à ce qul est réellenent Ie sLen (b)'

a) Une Ldentlfl'catlon dLfflcLle

Terme de la langue courante, le mot convention est

alsérnent renplacé par des termes volslns ou parents. Or "un

(51) DLdier Lenotte
de la recherche

"le vral Eens de la décentrallsatLon", re\ le

Jurldtque, drolt prosPecttf 1982 L, VII L2



s8-

mot n,appart l -ent  à la langue du drol t  qu'autant qur i l

éclaLre Ie statut Jurtdique de I'obJet auquel tl srappllque"

(s2).

Tantôt Ie mot conventlon ne revêt pas une slgnlficatLon

proprement Jurldlque, tantôt on cherche à lul donner un

contenu JurLdLque plus précLs, maLE I'Lntérêt de la notion

dlsparalt alors derrLère drautres notlons Jurldlques dont le

contenu est  p lus opératoire,  te l  que le contrat '  La

confusLon persiste alors entre les deux notLons.

La formule employée par Joseph Bêcquart (53), "qu'est-

ce  qu 'un  mot  à  sens  rnu l t i p le  ? . . .  ( c t )  es t  ce luL  qu i

contient en pulssance plusieurs sLgnlfLcatLons données"

sfappllque en I 'esp,èce. Ces quelqueE mots révèlent I 'une

des dLfficultés que présente lfétude des conventlons et qul

tLent à l'lncertltude même du terme de conventLon' Malgré de

nombreux efforts pour purifLer Ie tangage JuridLque et

réduLre Ia proposLtion JuridJ.que à des règles formelles' iI

faut convenl.r que I'expressLon conventlon nê renselgne pas

sur son sens véritable qgt reste caché. On se trouve en

présence d'une catégorie JurLdique qul nrest pas défLnie

avec précisLon. I1 n'y a pas accord unanlme au plan

doctrlnal sur sa défLnl.tLon. on peut, pour reprendre la

(52) J. Rlvero "Haurlou et ltavènement de la notLon de EentLce
pubU,c" Mélanges Mestre 1956 P 463

(53) Joseph gecqua?t : Ies mots à seng multlple 9n drolt cLvll

fran-çals. ôontrLbutLon au perfectl,onnement du vocabulaLre
guriàtque (thèse Lllle L928) parlg PttF 1928 9 27 .

tfallne Oaïs "sLtuatlon actuelle du droit adml'nLetratif en

i;;ilà, 
" 

è*pola I 'eesentlel des lncertltudes dee notLons
fondamentalei du droLt adnrlnLstratlf'
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terminologie de M.Becquart dire que la convention est une

expressLon "à gens multiplen, "polysémJ.gue", "lrrégulière"'

s l l l ea tce r ta lnque laconna l ' ssancenepeutê t reune

reproductlon de la réallté, on ne peut appréhender les

aspec tssp .écJ . f l ' quesougénér l -quesdutermeconvent l .onqu 'au

moyen d,une déftnttton claLre. seule la conceptualisation du

vécu peut permettre à lfobservateur de le faLre admettre

comme un savoir scl'entlfJ-que ( 54 )'

La r lg td t té tou tesco las t l .que(55)du te rmees tune

gêne sérLeuse car 1l ne cadre pas exactement avec les faits

ê t ,  sana ê t re  e r roné,  ne  présente  pas  la  soup lesse

nécessalre pour eulvre Ia vle JurLdique dans tout ce qu'elle

a de mouvant et de dr.verE. rr est peut-être rlsqué de faLre

prévaloLr la théOrLe sur les faits, maLs tI est nécessaLre

d,éIaborer cette théorie. Heureusement les faits juridLques

ont un dynamisme interne qul leur fait bousculer tout

obstacle qul leur est arbl.tralrement opposé. ,c'est en vain

que I'on s,Lneurge contre Ie mouvement de Ia vLe a dlt à peu

près un Jurlste qut est en même temps un penst€lur' 1ê

mouvement est indomptable "(56). Notre propos consLstera à

montrer que lee conventLons font éclater le cadre tracé'

I I  es t  lmPor tan t ,  au

conventl.ons, de résoudre ou de

eeuL]. d'une étude stur les

supposer réEolues, certaLnes

(54) Jacques Marlel NzOrlankeu "la notion dracte réglementalre en

droLt françaLs" Grenoble ORT L976 1l 15'
(55) L,accuEaifà" à'avotr faLt une théorie Burement scolastique a

été portée contre DuguLt par Bonnecase (supplément au traité

de Bâudry - Lacantinérie t.rr p 3L2 et 313)
(56) Gaston MorLn
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questLons préalables. I l  a été rappelé quelques Ldées

fondamentales formant Ia base doctrlnale de toue les

développements qul vont EuLvre. DéfLnlr les convention,

consistera à tracer les lLmLtee de cette étude, et énoncer

en termes généraux la solutLon de certaLnes questions'

Au cours des années de Ia pérJ.ode récente, on a utllisé

le  te fme  "Con t l . a t " ,  I e  t e fme  "ConVen t lon " ,  l ê  t e rme

,,accord", le terme "quasi-contratr à tort et à travers Elour

désigner certains documents qul avalent êté élaborés à

partir de négocJ.ations, de dlscussions, d'une procédure qui

avaient une certaine apparence contractuelle sans que l'On

pu i ssed i repou rau tan tque l ' ones t Ju r i d i quemen ten

présence d '  actes créateurs de sLtuat lons J  ur ldJ-ques

obligatoLres. II faut donc déflnlr ces conventions.

Qu'est-ce qu'une conventlon ? cfest un acte Jurldique

qui résulte d'un accord de volontés, entre deux ou plusieurs

parties, destiné à produLre dee effets entre elles, par la

créatlon de drolts et d'obllgatlons nouveaux en vue de

produLre des sltuations JurLdlques subJectLves' pouvons-

nous dire. cette posltlon rnérLte dtêtre précl.sée.

Toute conventLon est un acte Juridique, mais tout acte

JuridLque nrest pas nécessal.rement une conventlon. I1 y a

par exemple des actes unLlatéraux qul Beuvent LnterrrenLr.

Cela va être notre problème danE Ia dlstlnction à laquelle

1l va fallolr nouE congacrer.

Ltaccord de volontés eEt un éIânent essentiel de la

conventlon, même s'Ll nfen est pas le crLtère unlque. Le

b) PosLtlons



- 61

p r l nc l . pede l l acco rddevo lon téspe rme tdecomprend re

sengdans leque lg ,es to r l . en tée tou te l a théo r l . e .de

convention.

IJa volonté étant pour reprendre la formule de M'

Gounot, ol'essence' de la conventlon (57'' La rectLtude de

laconven t l . on rés ldesu r tou tdans la rec t l t udede la

volonté. I.e rôIe de la volonté, organe créateur de droit' Sê

man l . f eE tededeuxman l ' è reEdans lesconven t l ons : l . l se

man l . f es ted ,abo rddanE la fo rna t l . onde l | ac te : l avo lon té '

constLtuant vérLtablement I'essence' Ie prLncJ'pe actlf et

géné ra teu rde laconven t i on , l ac réée .A ins i , l âconven t l - on

"ne tlre pas sa force de ta loi mals de Ia volonté qui

I f exp r lme , l e rô Iede la t ' o l se résumeàga ran t i r

l | exécu t i onde l | ob l l . ga t i oncon t rac tue l l e , àenassu re r l a

sanct ion"  (  58 ) .  La va leur  Jur idLque de la  convent ion

p rovJ -en td i r ec temen tde lavo lon tée tnonde la règ lede

droLt .

A ce premier éIénent sren aJoute un deuxlème : non

seulement Ia volonté peut engendrer un acte Jurldl'que et par

conséquen tp rodu ! - r edese f f e t sded ro i t 'ma l s ,enco re les

effets de drolt auxquels elle donne nalssance ne sont pas ce

qu |e l l eveu tqu , i l s so len t . I l spénè t ren tdans lemonde

JurJ.dlque non seulement parce qurl'ls ont été voulus' mais

comme ils ont été voulus" (59)' Dès lors' un des éIéments

constltutLfs de la conventLon est Ia vol0nté Lnterne et Ia

déclaration de la vol0nté. Aucune forme déterminée nrest

volonté en

L972 ,  t .  r r

1e

l-a

( 57 ) @unot ( E ) : 19 prLnclpe de I'au-tonomle de Ia

drolt prtîé' thèsd Dyon 
-LgLz, 

p 133'
(58) Marty et iéniua' drôit cl 'vi l '- s" t '1' 2e éd'

L962,  B  31
(59) eouttôt- Ernmanuel, précLté' p 4
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requlse pour la manlfestatlon de Ia volonté'

I I  es t  Couramnent  admLE que  pour  qu IL l  y  a i t

conventlon, 'l'l faut gu'elle al't été concLue en vue de

produ i redese f fe tsJur td tques ' (60) 'Se lonAndréde

Laubadère, lrLdée que Ia conventLon doLt avolr été conclue

envuedeprodu l redese f fe tsJur l .d iquesécar tede la

catégorJ.e des conventlons les accords dont tt' apparaf t

qu,ils ne contLennent pas dee engagements fermeg des partles

mar.s seurement des promessesr ou des engagements moraux-

I les tce r ta inques i l ' ons 'en t len tà I 'ex igence

d,engagements  fe rmes e t  de  carac tère  Jur id ique pour

reconnaltre lrexLEtence du contrat, il reste qu'à lrheure

ac tue l le ,  I ' ac t i vL té  de  I  I  adml 'nLs t ra t ion  présente  Ia

par t l cu la r l , tédecompor te rdep lusenp lus f réquemment le

recoursàdesprocèduresabou t i ssan tàdesdéc la ra t ions

conmunesouàdesprév is lonsdon tonpeu tsedemanders i

ertes contiennent des engagements réciproques susceptJ'bles

de constltuer des accords conventLonnels (61)' I1 y a dOnC

1àuneques t ionqu lnepeu tê t re réso luequeparunexamen

casparcasdegconven t lons 'a f lnd 'apprécJ .e r leu rexac te

portée Jurldique.

En f ln , laconven t l ' ones tgénéra t r l cedes i tua t ions

Jur l .dJ 'quessubJec t l ' ves .Rappe lonsquedans lesconcep t ions

deDugu l te tdesonéco le less l tua t l .onsJur l .d l .ques

subJec t l . veEqu lEon tessen t l ' e l l ement "spéc l .a lese t

momentanéee, par opposltion aux sltutations "obJectlves' qul

(60)
(  61 )

Ghestln, drolt cLvLl, les -obllgations' 1980' no 7

André de r.,auËaà'aï", 
'r.lrodernJ 

et p. Dervolvé, nTral'té des

"""ii"t" 
admLnlstratife, t'l 2e éd' LGDJ 1983
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son tgéné ra lese tpe rmanen teaneaon tpasnécessa l . r emen t

contractuelles mais peuvent être I'eeues dractes unLlatéraux'

Le contrat seraLt Ia conventl-On génératrice de situations

subJec t l ves .Dès lo r scon t ra te t conven t i onnepeuven tpas

ê t reass l .m l . l és .A l . ns l . l esconven t l . onsa t t r l bu t i vesde

s i t ua t l onsoud ,e f f e t s rég lemen ta l r esson tb l . endes

conven t lons  ma ls  non  des  con t ra t s '  I 1  es t  dès  l o rs

imposs l . b l edenepas t rouve runc r i t è repou rd i r epa r

exemple quelle convention peut être considérée comme ayant

des effets réglementaires ou non réglementaires'

Une f f o r t dec la r i f i ca t l . onse ranécessa l . r eca rà

I | heu reac tue l l e , nombred 'ac teEon tunequa l l . f l . ca t l . onde

contrats, de conventlons, dtaccords, dê guasf-contrats,

parce qu 'on avai t  I ' impress lon qu ' i ls  comporta ient  une

rencon t re ,  un  acco rd  de  vo lon tés '  un  échange  de

consen temen ts ,a l o r sgu ,en réa I l . t é ' l | ana l ysepeu t révé le r

que de telJ.es dlspositLons ne sont pas contractuelles' mais

res ten tun i l a t é ra l esounonJu r td tques .Une f f o r t de

clarificatlon est nécessaire. II sera réalisé par l'étude

concrète des conventLons qul font tfobJet de Ia présente

étude.

3"

une comPlémentarité des tâches

La  c lass l f l ca t lon  dee  BeraonneE pub l iques  en

collectlvltés terrltorlalee et établl'ssements publLcs est

une des constantes du drolt adrnlnletratlf' Toute la doctrine

g |accordeàcong idérerque lanot l .ondeco l lec t tv l té
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terri torlale comprend seulement I 'Etat '  1â réglon' les

dépar temen ts  e t  l es  communes  '  La  ca tégo rLe  des

établlsEements pubtLcs a plus un caractère résiduel'

Cependant, s' 11 apparait qu | !'I ne peut y avoir de

d l f f é rencedena tu reen t re l |E ta te t l esco l l ec t l v i t és

l oca les ' t t peu tex l . s t e rune tnéga l l t éde leu rscond i t i ons

Jurl-dlques respectLves' telleE que lfun est suJet du droit

l-nternatl.onal et les autres pag' Les personnect publlques

te r r i t o r i a l espeuven tdès lo r ssedé f i n i r pa runed i v i s i on

(a) et une complémentarité des tâches (b)'

a )

t es l o l - spo r t an to rgan l . sa t i on loca leconcou ren tà

maLntenLr I'opposition entre ce qul est national et ce qut

es t l oca l .Cep r i nc i pees ta f f l - rméàma in tes rep r l ses .A l . ns i

Jean  R lve ro  (62 )  déc1are  :  " I a  reconnaLssance  d 'une

ca tégo r i edesa f f a l . r es l oca lesd l s t l . nc tedesa f f a i r es

na t l . ona les  es t  1a  donnée  p rem iè re  de  t ou te

décen t ra l l sa t i on , . .Cep rJ .nc l . peamêmeé téa f f i rmépa r l es

hommespo l l t l ques :a i nsL lep rog rammeé Iabo réàNancyen

1869 par les républJ.caLns et les lLbéraux déclaral't que "ce

qu les tna t l . ona l ( r ev l en t )à l 'E ta t , cequ ieE t rég l . ona là

l a rég ion ' cequ les t communa là l acommune . ' . I l e x i s t edonc

des intérêts distlncts à I'intérLeur deE perEorures publJ'ques

te r r l ' t o r l a l es ,gu l seconc ré t l . sen tpa runed l . v l ' s i on

géog raph lguedes ta - chese tuned l v l . s l onma té r i e l l edes

tâcheg.

(62 ,JeanR! .ve ro 'Préc leDa l loz4eEd.19?oParagraphe318p286
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A l , i n t é r l . eu rd |unezoneoud 'un te r r l . t o l . r e ,uneou

p lus ieu rs tâchespeuven tê t reec indéesen t redesun i t és

admln l -s t ra t l .vesdl . f férenteg.Cependant 'engénéra lonarr l .ve

à dLstlnguer a.aez nettement e6 qui est propre à ra personne

publtque de ce qul eEt général à lfensemble de ces mêmes

personnes, même sfLl eat certaLn qu' l l  exLste entre ces

ac t l . v l ' t ésun , rappo r tdes l .m l . l i t udepa rpa ra l l è l l sme ' ' ( 63 ) .

Des actLvités diEtLncteE et sl-mllaLres sont malgré tout

so r i da i r es  s i  on  l es  env l sage  dans  reu r  ensembre '

Tocquevil le ne dleait-Ll paE : " les intérêts communs à

tou tes l . espa r t i esde lana t l on "à l . | exc l us l ondes ' ' i n t é rê t s

spécl-aux à certalnes partl'es de la natlon" '

Les lo l sde1983 ,po r t an t répa r t J . t i ondescompé tences

en t re l lE ta t , l es rég l ' ons , l esdépa r temen tse t l escommunes '

énumèren t l escompé tencespa r tagéesen t re l |E ta te t l es

collectivltés l0cales. ces 10is contrLbuent à mLeux défLnir

le rôle de lfEtat en dehors des fonctLons régaIj'ennes' Elles

donnent en fait un cadre matériel aux compétences partagées

puJ . sque l , a r t l c l e l de la l o l duTJanv l . e r l gE3p réc l seque

IescommuneE , IeSdépa r temen tse t l es rég lons ' ' concou ren t

avec l ,E ta tà l l adm l .n l e t r a t l one tà I ' aménagemen tdu

te r r l t o r . reaudéve loppemen téconom! .que ,soc ia l san l ta l re ,

cu l ture l  e t  gc lentLf ique aLnsi  qu 'à la  protect lon de

Itenvlronnenent et à l'amélloratLon du cadre de vle"'

( 63 ) Bernard Douctrez
entre PersonneE

Marie-HéIène, "Recherchea aur ta coopération

iiiilq;é";--iita"e rourouse LeTe - p 68
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Lamé thodo log iedes t rans fe r t spa rb locsdecompé tences

es ta f f l , rméeà l l a r t i c l e3de Ia ] . o {duTJanv ! ' e r1983 (64 )

:n l a répa r t l . t l ondescompé tencesen t re l eeco l l ec t l v i t s

te r rL to r i a les  e t  I fE ta t  s re f fec tue  dans  l a  mesure  du

poss ib l eend l s t i nguan tce l l esqu l son tm l . sesà lacha rgede

I'Etat de celles qul sont dévolues aux communes' aux

dépa r temen tse taux rég lons ,de te l l eso r t equechaque

doma l , ne  de  compé tenceE  aLnsL  que  I es  ressou rces

correspondantes soient affectéee en totall-té solt à lrEtat'

soit aux communes, solt aux départements, soit aux régions" '

Ainsi, oD peut dire de manLère générique que la commune

a reçu en dotation les attrlbutLons relatives à Ia maltrise

duso ] . e tdeséqu ipemen tsdep rox lm l t é ,que Iedépa r temen t

assume Ia responsabiltté des aldes et des servJ'ces quL fOnt

appel  à  Ia  so l idar i té  locale '  que Ia  rég ion srest  vue

con f l e runem iss l . ondep lan i f l . ca t l on ,d ' lmpu l s l . one t

d , l nc l . t a t i onenma t i è reéconomlquesoc ia l eoucu l t u re l l e

(65 ) .

Cependan t , sL l ' onvo l t b i ensep ro f i l e r l esg randes

massesdecompé tencesqu i rev l . ennen tà t l . t r ep r i nc l . pa là

te l l eou te l l eco l l ec t i v l . t é l oca le ' t r ès rap ldemen t , l es

I l . gnesseb rou l . I l en t . L ' en t rec ro i semen tdes l . n te r ven t l . ons

adm l .n i s t r a t l . vese t l , enchevê t remen tdes tex tese tdes

p ra tLques  con f  è ren t  à  ce r ta lns  sec teu re  de  1a  v ie

adminlstrative un aspect I'ncertaLn'

(64 )J .MorêauGl . l IeEDarcy ' Ia . ! . l b readmin l 'E t ra t l .ondes
col lect lv l . téslocaleg"_ed.E""nomlca,.octobre.1984

(65) Georges coniénarare "leE prtnctpes. gênéraux-^d1 transfert de

compétences,, correspona.ti"" nruÀtctBâle no 238 p 5 et s'
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Le rapport  qul  en résul te entre les dl f férentes

actLvltés eet un rapport de comprémentarLté. La distlnction

des affaLreg propreg et des affalreE communes devlent un
pr lnc l ' pe  de  dé f r .n l t l on  des  personnes  pubr iques

terrltorlales. De iladdLtlon de I'ensemble de ces actlvltés

résurte une comprémentarlté des actions exercéeE par res

personnee publlques territoriales.

b)  La  comp lémen ta r i t é  des  ta  - ches
:  " c rL tè re

organLque,'

Les notions d'Lntérêts locaux et d'lntérêts nationaux

sont f loues. Àinsi GuLzot déctaraLt : 'Ne c,îoyez pês,

Messl.eurs guron sépare parfaltement res intérêts locaux des

l-ntérêts généraux, cette dl.visLon nf est Jamals ausEl. réerle
qu'on ee r f l .magine".  De même, en 1933 le comte d'Argout (66)

remarqua i t  que " ra  p resque un l_versa l l té  des  Ln téré ts

départementaux et des intére -ts communaux ne sont pas

unJ.quement des intérêts locaux mals des Lntérêts mixtes i
Lls partlclpent à l|Lntérêt générat comme à I'Lntérêt des

rocall'tés"- rt y a donc comprémentarité de ces Lntérêts, gul

se fondent tous deux sur lrlntérêt général.

A l 'nE l ' ,  se lon  Jean-MarLe pont le r  (  6z  1 ,  r  '  i n té ré  t
natlonal eat I ' intérêt général terrLtorialleé. L'lntérét

général nrest pas dlEtlnct de lrlntérêt natlonal, êt est

seurement quallflé de natLonal pour re dtstlnguer de

(66) déclaratton d9 compte d'Àrgout, mlnlstre de rfrntérleur,
1833, devant ta Chambre deJ pajrs.

(67, J-M. Pont ler  " l rEtat  et  res cor lectLvLtéE locaree' ,répartltlon des compétences, L.G.D.J. LgTg

en

la
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I'Lntérêt public local qul peut être un lntérêt général à

l'égard des intérêts prLvés locaux, mals peut être consLdéré

comme un in térét  par tJ .cu lLer  par  rappor t  à  I 'Lntérét

national.

Lrintérêt national et I ' intérêt local se reJolgnent

pour former lrLntérêt général. Cette déftnttton de tfintérêt

général , c' est-à-dlre la slzmbiose entre lrintérêt natLonal

et lrLntérêt local, est évidente, même sl certalns auteurs

aff irment que I ' intérêt général nfexLste pas : " l l  est temps

que I 'on admette en France que lrLntérêt général n'existe

pas  maLs  qu f i l  ex i s t e  une  sé r l e  d f i n t é re - t s  pa r t i e l s

également légit imes" (68). Une tel le définit l .on semble

inexacte car "aucune soclété ne sauraLt vLvre sans cette

barr ière aux appét i ts  par tJ-cu l iers  que const i tue la

référence à I 'Lntérêt publl .c". ( 69 )

S IL l  es t  ce r t a l n  que  I ' i n t é rê t  l oca l  n ' es t  qu ' un

intérêt particulLer par rapport à celul de lIintérêt publLc

général, qu'J.I est hiérarchLquement soumLs à I ' intére -t

natlonal, 11 nren demeure paa molns que ces Lntérêts sont

complémentaLres eu égard à leurs mlsslons respectl.ves.

Lfextenslon du domaine dfactlon des collectLvités locales et

Ieur collaboratLon avec l|Etat ont modLflé leur nature : les

beEo l . ns  e t  l es  obJec t i f s  des  pe rsonnes  pub lLques

territorlales sont apparemment les mêmes : aménager, aLder,

construire, élaborer...  En falt,  on JoLnt à la prLse en

(641 P. Gremion et  J.P. t forms, I 'Etat  et  les col lect iv i tés
locales, no spécial d'Esprl.t, consacré à If adminLstratlon,
JanvLer L97O p 35

(69) J. Melmaud, les groupes de pressLon en France, cahlers de Ia
FNSP no 95, Armand Colln - Parls 1958 p 3O3
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considération des Lntéréts de collectl.vLté Lntégrale, Ia

prise en considératLon des Lntérdts des collectlvités

locales. Ensemble, i ts forment la soclété polLtlque. La

personne publLque ter r l torLale,  c Iest -à-d i re  I IEtat ,  la

régLon, le département et Ia commune, est donc un Lnstrument

de polltLque partLelle et générale.

Àl.nEL défl.ni dans I 'espace leE dlfférents conaepts

JurLdiques nis en cause par notre thèse, it est nécessaire

dans un deuxLàne tenps de dél1-mtter I I ensemble de ces

concepts dans le temps (II).

II. DéILnLtatLon des concepts Juridiques dans le tenps

tes collectLvLtés publlques ont touJours conclu des

convent ions avec les par tJ .cu lLers.  Mais ,  dans Ia  v ie

administratJ.ve, Ie contrat occupaJ.t traditl.onnellement une

place l iml-tée, ou du moLns Joualt des rôIes déflnLs :

contratE de marchés publlcs, contrat avec les usagers... En

revanche, s'agJ.ssant de I'actlon admlnl.stratlve e1le-même,

c I eet la voie autorLtaLre qui prLmal.t.  I l  ne faudralt

cependan t  pas  c roL re  que  I t admln lE t ra t l . on  pa r  voLe

conventlonnelle est une nouveauté. En effet lfutlllsatLon de

conventlons entre leE personneE publl.ques terrltoriales est

une formule ancienne (À) qul tend à se renouveler avec les

lolE de décentralLsation (B).
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L'utLl l .sat lon de convqnt ions entre les personnes

publLques terrl.toriales est une formulq ancienne

LrobservatLon montre que t'utllLsatlon de Ia convention

entre ItEtat, les communes et les départements, al.nsi

qu'entre res colrectl,vltés locales est une formul,e ancienne.

ElJ.e a cependant fal. t  l fobJet d'une évolutlon. Dans un

premler temps, les personnes publLques terrLtorLales étalent

assez réservées (1 ' ) .  Dans un deuxième temps,  I 'Etat  n 'a

plus cherché seule,ment à se falre obéir t il a cherché de

plus en plus re concours des colrectivLtés terrltorLales i

Ia formule s'est étendue vers les années 19ZO (2").

1 " Une formule en état de gestatlon

trexistence de relations conventLonnelles ntest pas une

nouveauté entre les personnes publiques territorLales. sl

I|on ne se lLmLte pas aux seures relatLons entre l|Etat et

les col lectLvLtés locales (b) on constate qufentre les

corlectlvLtés locares erles-mêmes la convention etart déJà

utLlisée depuLs longtemps (a).

a) LrexercLce du pouvoir conventl.onnel à lréchelon

Lnterlocal

Lfexerclce du pouvolr conventLonnel entre collectLvLtés

locales trouve sa Eource dans la nature même de ces entLtés.

En effet, l,rexlstence d'un territolre propre à chaque
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administration locale sufflt à engendrer des relations de

volslnage qul sont plus ou molns forcéee. Crest par ces

relatlons qufapparait le plus nettement la solldarlté qui

unLt chaque collectLvLté aux collectlvLtés des terrLtoires

voisLns. Cependant, ceE conventLons sont demeurées avant

L97O à lrétat de fictLon, et en état de dépendance vis-à-vl-s

du centre.

Pendant fort longtempe, les admlnistrations locales

sont demeurées sans relatLons entre elles. La ral-son en est

quIel les leur étaient Lnterdltes dans un but polJ.t ique,

afin df empêcher le concert et la coalLtl.on des corps locaux.

Cette interdLctLon résultalt des lois du 22 JuJ.n 1833,

articles 16 et 18 pour les consells généraux de celles des

18 JulIIet L837, artLcle 23, et 5 mal 1855 artLcle 25 pour

Ies  conseL  l  s  mun l - c i paux  .  Tou te  communLca t i on  ou

correspondance entre consells généraux ou entre consells

munLcLpaux étaLt prohibée. (7O ) PuLs des relatLons entre ces

collectivLtés devinrent possl.bles, maLs leur nombre resta

touJours l tmlté.

La commune pouvaLt, aLnsi

des déltbératLons du consel.l

I I Lntermédl.alre du malre et du

contractuelles.

que le département, en vertu

municlpal ou général, pôr

préfet, établLr des relatlons

(70)  La  sanc tLon de  ce t te  p roh lb l t ion  cons is ta i t  dans  la
suspension des corps locaux et même, en ce qut concerne
spécLalement les conEellg généraux, êD lrappllcation aux
membres de cesr consells de pénalltés de lfartlcle L23 du
code pénal (Iot 22 Juin 1833 articles 16 et 18 ; Iol du s
mal. 1855 artLcle 25).



Cependant, J.es organes locaux de déclslon n'avalent

qurune compétence lLmLtée quant aux obJete sur lesquels

pouvaLent porter les dérlbératlons. La ro1 déflntt ou

énumère ce€r obJets et ne pernet au aucun cas qutlls soLent

dépassés. trTout acte, toute déltbératLon dfun conseil

générar relatlf à des obJets qul ne sont paa légalement

comprls dans aes attrLbutLons sont nurE et nurs dfeffets,

(7t1. La loL de 1884 porte ra même sanctlon à l,égard des

coneeL ls  munLc ipaux  (72r .  A ins l .  donc  en  prJ .ncLpe les

rel-ations contractuelles entre admlnLstratLons ne pouvaient

porter que sur des obJets entrant dans leur attributions

respectlves.

À titre dfi l lustration, t l est possible de clter pour

re départernent, les contrats portant sur toutes les matières

d'intérêt départemental qut rentrent dans les attrl-butLons

des consells généraux.

LfartLcre 4 de la loL du 4 février 1893 relative à l-a

ré fo rme des  p r i sons  pour  cour tes  peJ .nes  au to r i se

formerlernent les départements vol.slns à srentendre entre eux

pour  cons t ru i re  ou  t rans former  à  f ra is  communs des

établlssements pénJ.tentiaLres en vue de la ml.se en pratlque

du rég lne  de  1 f  empr lsonnement  Lnd l .v ldue l .  La  par t

contrlbutlve de chacun d'eux dang la dépenee de construction

e t  d ten t re t len  es t ,  sau f  conven t lon  con t ra i re ,

proporttonnerle au nombre de cerrules à étabtlr pour sa

(7L) dl.t l f artlcle 33 de Ia lol. de 1BZ1
(72'1'le conseil MunLcipal règle par aes déllbératLons les

af,falres de la conrmune, sont nulleE de drolt 3 1o les
déllbératlons d'un conseil munl.clpal portant sur un obJet
étranger à ses attrLbutions... '  (artLclès 6l et 63) 

-
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circonscrLptLan, et chacun d'êux peut obtenLr la subvention

prévue à lfarticle 7 de la lol du 5 Juin l8ZS.

De mêne,  ' Ies  pup l . l les  de  I  t  ass is tance pub l ique

diffLcLreE ou vlcieux dolvent être placés dans une école

professionnel le.  Chaque département,  faute dravoLr un

établissement publtc de ce genre, est tenu, dlt lfartlcle 3

de la loL du 28 Juln L9O4, dans un détaL de 3 ans, de

tral.ter à cet effet, [sottl avec un établlssement public

d'un autre département. . .  Les t raLtés passés par les

départements doLvent e'tre approuvés par re Ml.nistre de

lfintérieur. Deux ou plusieurs départements peuvent créer ou

entretenLr à fraLs communE une écore professionnerle de

pup l l les '  (231.

cependant, ces conventlons inter-colrectLvltés locales

dépendent la plupart  du temps de I 'Etat ,  êt  en tant

qufJ.nstrument dfexécution de ra porlt ique étatJ.que. c'est

If Etat qui susclte un régJ.me conventl-onner applLcable aux

collectivltés locales.

ALnsi, toute la médecLne préventive est un des domaLnes

dans requel on assLste à ce conventLonnement presque

obllgatolre. En effet, Ie décret du 9 novembre 1948 a imposé

aux conmunes et aux départenents de créer des dLspensaires

antLtuberculeux ou antlvénéveux. ces dlspensalres sont des

établlssements départementaux. nrrE sont organleés dans

chaque département par déclElon spéclale du mLnistre de ra

santé pubrlque et de la populatlon et relèvent du servlce

(73)  E t lenne Baudot  s  "Recherchee sur  les  rappor ts  en t re
adnLnlstratlong publl.quee en droLt adnrlnlstratlf françaJ.sn,
thèae doctorat 1913 - p 131
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départemental d'hygiène soclale. Ce servl.ce gère les

dlspensaLres départementaux et passe avec les corlecttvités

locales et les particull.erE dont dépendent les autres

dLspensalres, res conventlons nécessaLresn (24). rl en est

de même pour res centres anticancéreux, conEtltués de la

même façon et prévus par la loL de fLnances pour 1964 (ZSI.

Lforganlsatl.on de ces dispensalres est certes le fruLt

d'une collaboratLon entre lee corlectivLtés locales, maLs un

des érérnents du conventlonnement (récLproclté, partage,

volonté,  échange) faLt  défaut ou tout au moLns est

rargement timité. ce réglme conventLonnel n'est pas propre

aux  coJ . lec tLv i tés  Ioca les  pu l . squ ' i I  peu t  y  avo i r

intervention de partLculLers et de collectLvités prl.vées.

La conventlon ne peut avol.r drautre obJet que celui en

vu duquel la loi ra prévue (antitubercureux, antivénéneux,

anticancéreux) : tr est donc llmité quant à son obJet. par

aLlleurs, ir est rlmité quant à ses condltlons drexlstence :

la collectLvité locale ne peut pas refuser de créer ces

dispensaires ; Lls sont créés par décisLon spéciate du

mlnLstre, gul a toute autorité pour Juger de sa nécessaire

implantation (76).

Les collectLvités locales, surtout les communes et les

départements,  demeurent,  dans cette hypothèse, des

lnEtruments d 'exécut l .on de ra pol l t lque état lque. La

recherche d Iune por l tLque conventLonne l re  en t re  res

collectLvLtés locales répondalt à IrlmlrcssLbtltté pour

(74) artLcle L 22L du code de la santé pubtlque
(75) vol . r  loL no 63-L24L du 19 déc. 1963 (J.o.  du zo déc. 1963)

pour 1964 en partl.culLer dans son artlcle 3.
(76) vol.r EtLenne Baudot préclté.
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lrEtat de parvenrr à ses fins par des moyenE purement

autorltaires. une autonomLe irréerle se dégageal.t car aucun

apport orlgLnal de la colrectl.vLté locale n'apparal.ssait :

elle ne faisaLt qutadhérer à des structures et dea obJectifs

préalablement défLnls par IlEtat (77,.

Lrexerciçe du pouvolr conventionnel à lféchelon

inter-oersonnes publlques terrLtorl.ales

En t re  I fE ta t  e t  l es  co l l ec t i v i t és  l oca les ,  I ê

conventl.onnement est ancLen. une étude du recueLl Lebon

permet  draf f l rmer  que les conventLons entre personnes

publJ.ques sont beaucoup plus fréquenment conclues entre

I 'Etat et les col lectivLtés locares, qufentre ces dernières.

I1 est très ancien, puisqu'on peut Ie fal_re remonter

aux célèbres chartes de I'AncLen RégJ.me qul ont servl à

définl.r la place des villes dans Ie système féodal. A partir

de là, Les contrats avec ltEtat seront moLns rares quton ne

le crolt habituelrement, même si les domalnes dtappllcation

en sont assez lLmLtés. PuJ.s, on constate un développement

prtvtlégl.é du procédé dans certaLns domaLnes de I'actlon

admLnlstratlve.

Ainsl, dans lrenseJ.gnement, le contrat occupe une place

prtvllégIée : la création des écoles maternetlee réeurte de

b )

(77) volr Stelnmetz Marle-Pierre "les
publLques territoriales dans le
L982", mémolre de DESS "gestLon
Metz 1984 p 15.

conventiong entrg personnes
cadre de la lol. du 2 mars
des collectlvltés locales"
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I

conventions (78) ; dans I'enselgnement secondaLre, ce sont

des "traités prévus déJà dans Ia lol Falloux de 1850 qui

règlent entre I'Etat et les collectivLtés Ia répartLtl.on des

ctrarges drentretl.en des lycées et collèges" (791. En effet,

Ies vL l les concluent  des contrats  avec l fEtat  pour  la

création et le fonctlonnement de leurs collèges i ces

contrats règlent de façon précLse les condLtions et Ie mode

de fonctLonnement de ces établlssements aLnsl. que les

obligations respectLves de ltEtat et de la commune quant aux

dépenses. Les conmunes contractent I'engagement de payer les

fraLs pendant 5, 1O ou 30 ans des écoles conventionnellement

obligatoires ou éco1es maternelles pour que I'Etat créé ces

écoles, en fournlsse et en pale le personnel.

Le concours des vLlles à la création des établl-ssements

d'enseignement supérleur est égalenent nêgocié dans des

conventions avec lfEtat (80).

Quant aux établLssements d'enseignement art ist lguê,

écoles de musJ.que ou dtarchLtecture, leurs conditLons

dforganisatLon et de fonctionnement résultent de conventions

conclues entre l fEtat  e t  les v l l les.  Donc le  système

conventl.onnel est utl.ll.eé pour 1f enseJ.gnement artistLque et

(78) volr CE 22 octobre 1906, conmune de Craon, RecueLl Lebon p
542.

(79, on retrouve ltexLstence de tels traités dans lrartlc].e 5 de
la loL du 13 Jul l let  1900 (J.O. L7 Jut l let ,  p 46471 z "en
cas de refus par une vll le de créer un co1lège dont
I Iu t l lL té  sera  reconnue,  le  MLnLst re  de  I t lns t ruc tLon
PublLque est autorl.sé à passer un tralté avec Ie département
et  à son défaut avec une soclété ou me ̂ me avee un
partlculLer.

(80) cE L7 JanvLer 1896, vllre de Montpelller, RecueLr Lebon p
52.
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mus lca l  (81) ,  pour  les  éco les  d fa r t ,  pour  les  re la is

culturele et pour Ia protectLon du patrlmoLne artlstJ.que.

Une autre appllcation du eontrat eet la concesslon : il

a touJours été prévu que le concegel.onnaire pulsse être,

lorsque Ie concédant étal.t I'Etat, une collectLvLté locale.

ALnsl, lâ lol du 18 avrLl 1955 a prérnr en son artLcle 4 que

"l'usage des autoroutes est en princLpe gratul.t. Toutefois

I'acte déclaratLf dfuti l l té publLque peut, dans certaLns

cas  except lonne ls ,  déc lder  que Ia  congt ruc t ion  e t

IrexploLtatLon d'une autoroute Eeront concédés par I'Etat à

une collectivité publique, à un groupement de collectlvités

publl-ques..." AinsL, 1â constructl.on et ItexploltatLon d'une

autoroute peuvent être concédées aux départements et aux

communest.

Enfin, Ia gestion de la vol.rle peut être par conventlon

conflée par les collectlvLtés locales aux services de lfEtat

(82) .

Lrexercice drun tel pouvoir conventionnel entre lrEtat

e t  ] .es  co l ] -ec t l vL tés  Ioca les  suscLte  de  nombreuses

interrogatlons quant à sa portée pratLque à l'égard des

entLtés en cause.

Le rapport entre "le centre et la périphérl.e" se

présente conme une relation de négoclatlon, d|antLcLpatLon

par les uns des réactlons des autreo, vol.re de nanipulatlon

préventlve de ces réactLons. Cependant, la pértphérLe semble

(8f1 CE 11 Janvler 1905, GraB, S.19O5 III lO2 3 conventlon
entre I'Etat et Ia vLlle drÀLx-en-Provence relatl.ve à une
école natlonale de muslque.

(82, J.M. Pontler "lrEtat et les collectlvltés locales", LGDJ
L978 p 551
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en situatLon dfattente, espèrant touJours pouvoir accéder au

pouvolr, pouvoLr Jouer un rôIe réel au sel.n de la Natlon.

Elle prévoLt draLlleure dfêtre dJ.slrcntble à tout lnstant,

dans un strl.ct esprLt drLntérêt tactl.que et stratégLque.

Corrélatlvement, le centre se trouve en sltuatlon de

dépendance vle-à-vis de la périphérte. En effet, tl doit

oblLgatoLrement se constLtuer des relaLS autour de l.ul' afin

de réalLser une certaLne spatLalLsatl.on deE polLtl-ques

natLonales. Une LnégalJ.té de fait Joue en sa faveur, et luL

permet de se situer en chef d'orchestre et non en slmple

musicien.

Ltévolution ultérieure tendra à la généralisation de

ce t t e  app récLa t l on ,  pa r  une  ex tensLon  de  ce t t e

contractualLsatlon.

2" Une formule en extenslon

Depuls les années L97O, les relations entre lrEtat et

Ies collectivltés locales prennent de plus en plus souvent

la forme de conventions, contrats, chartes. Ces conventlons

portent sur des matières trés varlées et sont de gtructures

trés dLverses. II est couranment admis que le partenaLre

essentlel des collectLvités locales est lrEtat avec lequel

srétabllssent outre des relations de tutelle, des relations

de collaboratlon.

Celles-cl étalent destinées à Ia mlse en oeuvre de

polLtlquee globales (a) ou de polittquea EectorLelles (b).
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a) Une contractuall.satLon réoondant à des polLtiques

globales

L|absence de cohérence et de synchronLsatLon entre

I|Etat et les cotlectLvLtés locales aval.t deE conséquences

néfastes (tenslons, dLff l .cultés de fonctlonnement...  ) pour

la vie adminLstratLve. Crest pour répondre à ces besolns que

IIEtat a conduit une polLtl.que contractuelle à l'égard des

collectLvltés locales, afl.n de parvenLr à une meilleure

réallsation du plan et à un meilleur équLlLbre terrl-torLal.

Les contrats de plan Etat Communautés Urbal-nes aLnsi

que les conventions ZAC répondent à un souci de mellleure

réalisation du plan.

Créés par un décret n" 7O-22L du 23 décembre L97O, Ies

contrats passés entre lrEtat et les communautés urbaines

visent à permettre plus de cohérence dans la politique

d'investissement et une adaptatlon plus grande entre les

investissements de la communauté et ceux du plan.

Ces contrats de plan constltuaLent un des premlers

efforts pour organiser et ratLonallser les relations entre

lfEtat et les col lectivLtés locales, en dehors du cadre

tradLtionnel de la tutelle.

Lrintérêt de Ia procédure aval.t été rapLdement perçu

par la plupart des conmunautés urbalnes susceptibles de se

porter candLdates. Clnq comnrunautés urbaLnes (sur I) ont

slgné de tels contrats de plan avec lfEtat. Seules les

villes de Strasbourg, Lyon et Lllle ne se lal.ssèrent pas

tenter. Lrexp,érlence s'est achevée avec Ie IVe plan, Ie 31

décembre L975 et fut remplacé par une nouvelle forme de

collaboratLon entre les collectlvLtés locales et l|Etat :



(83 )
(84)
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les progranmes dractLons priori talres (P.A.P. ).

On prêtaLt à ces contrats la vertu de pouvoLr améll-orer

J.es modes de gestion urbalne, et "1I nfétalt pas exclu que

I|Etat en acceptant de substl-tuer le contrat à la décLsion

unLlatérale nodLfl-e l |esprlt  de ses relations avec les

co l l ec t i v i t és  te r rL to r l a les "  (83 ) .  En  réa lL té  ceux -c i

s'étaLent enlLsés dans la cornplexLté et les LnsuffLsances de

la planLficatLon régionale. Certalns contrats n'avaient été

exécutés que partiellement.

Les conventions zAC sont nées en nême temps que les

contrats de plan à la sulte d'un décret no 7O-L225 du 23

décenbre L97O qut prévoyaJ.t que " 1a réall-satLon des

programmes annuels d'équipements publlcs à réaliser dans le

cadre d'une ZAC pourraLt falre l fobJet d'une conventlon

entre I 'Etat et Ia col lectivité locale ou lrétablissement

publJ.c l-ntéressé" ( 84 ) . Ces conventions vLsalent une aLre

d'équipement plus étroLte et la réalLsatLon d'équipements

plus Iégers.  On y ret rouve la  me-me g l .obal l .satLon du

progranme et du système de financement. La nouveauté des

mécanLsmes flnanclers est cependant llnltée dans Ia mesure

où les subventlons prévues au titre des zAC demeurent

calculées conformément aux règles appllcables à chaque type

d'équipement.

La formule de ces conventLons de f lnancement des

équlpements publics dans les ZAC n'a pas connu un succès

coneldérable : à la fLn de I'année L974, on dénombral.t une

quarantaLne de contrats obélssant à cette fornule.

I.  PLmont,
Benolt, les

"les contrats de plan", Rev. Sc. Fln. L97L p 697
collectivLtés locales en 5 tomes 3 t. 3 no 3OO0
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Aux formes tutélaires ou autoritaLres des relations,

ont dès lors été substLtuées des formes contractuelles-

contrat de pay9, contrat-vLlle moyenne, conventions vllles

nouvelleE afin de parvenLr à un mel-l leur équLltbre

terrltorLal.

Le contrat de Pêys, datant du 11 avrLl L975, est un

accord entre lfEtat, dtune part, des communeel drautre part,

pour permettre à celles-cL drentreprendre en commun une

réflexLon et une actlon de développement. Mals cfest aussi

un contrat entre communes quJ- acceptent de partager un sort

commun et de mener une entreprJ-se nouvelle. JurLdl-quement,

lraspect lntercommunal Se traduit par la constitutLon d'un

Syndicat Intercommunal à Vocation Multiple.

II est J.ndJ.spensable que les communes du pays considéré

manifestent entre el les une certaLne solLdarité car la

réallsation du contrat repose sur une solidarLté fLnancière

de I'ensemble des communes, créant ensemble des équipements

co l l ec tL f  s  m ieux  répa r t i s ,  a f  l - n  d ' empe  
- che r  

"  l a

désert l fLcatl.on des campagnes, la détérioratLon de

I'équllLbre soclal et économLque local" (85).

Ces cont ra ts  on t  pour  la  p lupar t  Joué un  rô le

prépondéran t  dans  1a  na issance  d 'une  so lLdarL té

Lntercommunale, dont les effets se sont prolongés dans

dfautres domal.neg.

Cependant ,  cer ta inee fa ib lesses  nérL ten t  d 'e ' t re

( 85 ) DanLel Pépy, le contrat de plan, re\nre admLnistratl-ve 1975 p
623
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soullgnéds : une approche easentl.el lement communale a

quelques foLs réduLt te pays à une sfinple Etructure de

présentation du contrat. CeluL-cl permettait en fal-t

d'obtenLr et de dLstribuer plue rapldement des subventlons.

Certal.ns choLx étalent dlEcutables, des équlpements

étaLent surdl,menELonnés par rapport à la taLlle ou à Ia

capacl.té fLnanclère des conmuneÉr, résultant le plus souvent

de "l 'engrenage du centralLsme et de Ia poJ"Ltisatlon". (86)

Pour la prenlère fole dans le rapport général sur le

VIe plan est apparue Ia préoccupatl.on de promouvolr le

développement des vllles noyennea, ces dernières étant

définies conme des "vLlles d'un poids démographique déJà

notable dans la population d'une régJ.on, exerçant des

fonct ions dLvers l f lées au bénéfLce et  au serv ice d 'un

arrl-ère pays suffisamment lmportant et dotées d'une qualJ.té

urbaine qui leur assure un rayonnement reconnu" (87).

La polltJ.que menée à leur égard a consLsté à promouvolr

des actions dLverses s'Lnscrl.vant dans une stratégie globale

d 'améILorat l -on de la  qual t té  du cadre de v le  et  son

développement économJ.que harmonleux.

L  r  l nL t i a tLve  des  opé ra t l ons  é ta l . t  l a i ssée  aux

co l l ec t i v l t és  l oca1es ,  I tE ta t  r e tenan t  ce l l es  qu f l l

s 'engageaLt à f l .nancer. La méthode très peu formalLste

étaLt Lnnovante. MaLs à la Eulte de lrLnsuff isance des

moyens  f l nanc le r s ,  du  re fus  de  rééva lua t i on  des

subventLons, de Ia préparatLon hâtlve des dossiers... des

dLfftcultés apparurent.

J. LavLlle, le contrat de plan, vLe publlque avrLl L976 p 44
InstructLon minLstérielle du 7 févrl.er L973 d I Ollvier
Guichard.
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En dehors  de  ces  po l l t l ques  g loba lee ,  ce r ta ins

ministères ont tenté de nettre en oeuvre une certaLne

pollt lque de contractuallsatLon avêc les collectlvttés

localeE. "Concrètement, cela revenalt à regrouper les

crédl.ts que comptaLt dégager le mlnLstère à L'échelon d'une

coltectlvité et les LnterwentLons de cette dernlère' (841.

b) Une contractualLsatlon répondant à deE oolltlques

sectorLelles

Ces conventions visant à résoudre deE problèmes

spécLflques ont prLs la forme de chartes culturelles, de

contrats de programme, contrats verts dragglomération, et

J-es contrats de développement des transports collectl-fs

urbalns.

Le procédé des chartes culturelles avalt été Lmaginé

par le secrétariat drEtat à Ia culture, Ie 13 septembre

L974, pour répondre à des insuffLsances crLantes en matLère

d' équLpements culturels.

Ces chartes culturelles, conetltuaient une nouvelle

Lllustration de Ia polJ.tLque dlte "contractuelle" : i l

staglssaLt drorganiser une concertatlon entre lrEtat et la

collectivlté lntéressée. Des obJectl-fs et dee progranmes

df actLon étal.ent déftnLs entre lf Etat et une vllle (plus

rarement un département ou une régLon). Les accords

portalent sur dee programmes d'opératLons culturelles

extrêmement dLverses (restauratlon des monuments et des

oeuvres d'art, alde aux activités artlstLques, actlon

(88) J.M. Pontler "lfEtat et les collectlvltés locales" LGDJ L978
p 558
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df anLmation culturelle, promotLon d'une langue

rég iona le . .  .  )  .  La  s t ruc tu re  des  ob l J ,ga t i ons  é ta t t

partJ.culLèrenent complexe et varlaLt non seulement drune

charte à lrautre maLs encore pour une même charte, d'une

opérat ion à l raut re (89) ,  cê qul  donne à ces accords

Iraspect d'un conglomérat de dLverses conventions.

MaLs cette procédure étatt de moLns en moLns adaptée,

surtout pour les équlpements lourds, même si elle favorLsalt

la locallEatlon terri toriale d' l-nl-tLatl .ves publl-ques ou

privées promues par l fEtat et encouragées par luL (9O).

Cependant ,  le  choix  de cet te  formule n 'é ta i t  pas

neutre. ELle préflgurait une conception générale de la

décentralLsatLon culturelle, où IIEtat garderaJ.t une mLsslon

d'impulelon, lee collectivltés locales sIafflr-mant comme des

acteurs maJeurs conservant leur autonomLe de décLeJ.on, maLs

lntégrant au mieux J.es obJectifs de la polltique natlonale.

Les contrats de programme restent dans la même optique.

Ce type de contrat a été conclu dans un premier temps

entre le secrétarLat drEtat aux travailleurs lmmlgrés et J-a

vLlle de Marseille gul, avec 126.000 travaLlleurs étrangers,

comptait le plus fort pourcentage dflmmigrés de France (91).

Conclu Ie  L7 novenbre L975,  cê contrat  de programme

prévoyait dif férentee actlons : I 'accueil ,  le logement,

I IactLon socLale,  lâ  format ion professLonnel le  et  des

actlons spéctftquea enverE les LnmLgrés. FLnancé

(89) Lraide de I 'Etat eEt fl.nanclère la plupart du temps, mais
elte est attribuée tantôt sous forme d'un montant déterml-né,
tantôt en pourcentage. EIIe peut prendre également la forme
d'une al.de technique,

(90) J. Benol,t, les collectLvLtés locales, tome 3 no 30OO
(91) 13,5 fÈ contre 7 t dans le restant de la France
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conJointement par lfEtat et la vLlle de Marseille, ce type

de conventLonnement étalt orLginal.

Cependan t ,  un  te l  p rocédé  peu t  conduLre  à  des

Lnégalttés. LrEtat en effet, rLsque de ne pas dlscuter avec

nrl.mporte quel Lnterlocuteur, ce qui écarte de ce type de

reLa t i ons  conven t l - onne l l es ,  se l on  M .  Bouzou l y  "  I es

collectLvltés dont J-a structure est lncapable de ee plLer ou

de se hisser à cette dlscl-pll.ne". Le procédé contractuel

peut donc être un ferment d'LnJustl.ees géographlques et

polJ-tiques, et donc un ferment de dLvlsion.

Les contrats verts d'agglomératlon s'lnsèrent dans la

poli t ique de protectLon des espaces verts qul avait la

faveur des pouvoirs publics, même sL les réalisatLons nront

pas touJours été à la mesure des Lntentlons (92r. Lroriglne

de ces contrats remonte à une décLsion du 30 juillet L975.

I ls visent à définLr et à localLser l |ensemble des

espaces verts exLstants ou à créer dans lragglomération, en

lLaison avec les documents dturbanLsme, de coordonner des

c rédL t s  opé ra t i onne l s  d ' o r i g i nes  e t  de  ca tégo rLes

dlfférentes. Des aLdes substantlelles sont apportées par le

fonds d'lnterventLon pour Ia quallté de Ia vle.

On peut mentLorurer encore lfexLstence des contrats de

développement en matlère de transports collectLfs, dont

(92) pour approfondlr le suJet, volr : ffine C. LesguLllons, la
po l t t l que  d respaces  ver tg ,  thèse  Par lE  L975  t  J .M.
BoutlllLer : la polltlque d'espaces verts, mémol.re de DEA
environnement Bordeaux 1-976 i clr. I févrLer L973 i cl-r.
du 24 févrler L974 i J. L,amarque et autres "drolt de
protectlon de Ia nature et de I'environnement LGDJ L973.
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l'orlgJ.ne se trouve dans une circulalre no 76-LZZ du ZB

septenbre L976. II sfagit de conventlons conelues entre Ia

dl.rectl.on dee transports terreEtres du mLnistère et les

communes en vue de la réalLsatLon d|équlpements du

transport, avec éventuellement prise en charge du déficit

d I exp lo l t a tLon .  La  cL rcu la l . r e  p réc i t ée  p révo l t  des

"contrats de développementtr avec les agglomératLons qut

entreprennent une poll . t ique amblt leuse dee transports

collectLfg urbalns.

ALnsi  l |Etat  a  modi f ié  sa pol i t ique à I 'égard des

collectLvl.tée locales. De relations unLlatérales, le passage

à des relations pseudo-contractuelles s'est réall.sé.

En effet, nombreux ont été les observateurs qul ont

dénoncé les faux semblants de concertatJ-on, Ie caractère

l-ncertain des engagements pris par les partenal.res et

l'Lnadéquation des règles du droit des contrats. IL étal_t

donc hasardeux dans ces condi t ions d 'avancer  que ce

conventlonnement donnait naLssance à une "décentralLsation

assoclatlve" (93). cette technlque constitual.t au contraire

un lnstrument de contrôle, aux frontLères du pouvoLr

hiérarchlque. Elle suscitaLt des lnterventlons de I'Etat à

prlorL et à postériori.

MLs à part ces formules conventLonnelles, i t  faut

slgnaler lrexlstence de formules de coopératlon entre res

personnes publlqueg terrltorlales, tels que res slmdLcats de

Raséra, lrévolutlon de la tutelle communale, thèEe parLs
t975, 9 473.

M .
I I

(e3)
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commune, J-es dLstr lcts,  les communautés urbaJ.nes, les

ayndLca ts  m ix tes ,  des  EyEtèmes  de  coopéra t lon

lnterdépartementale et lnterrégLonale (94).

La modifLcatLon du systènre conventionnel par les lois

de décentrall.satlon irnpll.quera une novatlon de la formule

(B) .

B.  L ru t i l l sa t l on  de  conven t ions  en t re  l es  pe rsonnes

publiques terrltorialqs est une formule renouvelée

DepuJ.s 1981, Iè conventLonnement est un thème souvent

reprLs pour qualifier et mettre en valeur Ie changernent dans

la nature des relations entre lrEtat et les collectlvités

locales (a) .  La loL du 2 mars L982 et  les lo ls  d i tes

décentralisatrLces ultérl.eures ont profondément modLfié Ie

paysage lnstitutlonnel (b) et ont aboutl à une novation de

la formule conventlonnelle (c).

1 " Le contexte : la polLtlque de ltEtat

I1 est possLble de se demander pourquol et comment Ia

gauche, qui avalt auparavant utl.ll.sé toutes les ressources

du système notablLaJ.re, a-t-elle bouleversé un statu quo

auquel la France profonde sembralt attachée. on ne saurait

, réduLre I'évènement que constl.tue la loL du 2 mars Lgg2 à

lfactLon volontarlste drun homme (Gaston Deferre) ou dtune

(94) volr notamment Stelnmetz Marle-Plerre 3 "lês conventions
entre peraonnes publlques terrltorLaleE dans le cadre de la
loL  du  2  mars  L982"  méno l re  de  DESS "ges t ion  des
collectlvltés locales" - Metz - p 16 et s.
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I

équipe. L'élément idéologtque est Lntervenu (a) parvenant à

la conquête du gouvoir par les Eoclall"etee (b).

Une volonté : la trqduction df pn svEtème polltl-co-

adminlstratif

Le dLscours polLtlgue dominant à gauche comme à droite

est favorable à la décentrallsatl.on. Ils utLlLsent tous deux

le même tlpe de langage s responsabl.llté, redLstrLbutlon du

pouvoLr, partLcJ.patLon aux décLsl.ons. Cependant, peu à Fêu,

l es  soc la l l . s t es  revendJ .quen t  I e  pouvo l . r ;  ce t t e

revendLcation se réall-se en deux temps : LI y a émergence,

puLs maturation de la revendLcatLon.

Les  soc la l Ls tes  on t  mon t ré  l eu r  vo lon té

décentralisatrLce tout au long de lrhl-stoLre. Cependant, à

If intérieur de l r ldéologJ.e socl.aliste, te discours des uns

et des autres correspond à des senslbllltés dLverses. Ils

sont tous d'accord pour affLrmer que la centralLsatLon

nrest qu'un éptphénomène, et que les causes profondes du

malalse résLdent dans les vLces du système capltaHste pour

l eque l  l a  " cen t ra l l sa tLon  es t  devenue  auJou rd Ihu l .

I ILnst rument  par  lequel  ( f l )  maLnt l .ent  son emplre sur

Itensemble de l.a société" (95). La décentrall.satlon feralt

pa r t l e  d 'une  s t ra tég le  g loba le  de  rup tu re  avec  l e

capltalieme : elle est un deg éléments essentlele de cette

lutte quL ne sauralt cependant polnt se

a )

(95) exposé deE rnotifs d'une proposLtLon
socLalLstes Ie 22 Janvier 1980 :
Françol.s MLtterrand.

de lol déposée par les
premler signatalre :
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suffire : Ia natl.onalLsatLon et la planlficatLon dolvent la

compléter "pour traneformer les structures de la socLété à

travers la conquête du pouvoLr polLtJ.que" (96).

D lverses  concept lons  émergent  de  la  par t  des

sociallstes à 1'égard de la décentralLsatLon.

ALnsl Ia première 'culture", appelée par François

Mltterrand "socLalLsme de pouvoir" (97) s'est exprlmée dans

le ProJet SocLalLste de 1980. I1 y est déc1aré guê, même si

Ia décentraLLsatLon est un moyen de lutter contre Ia

centralLsatLon capLtalLste, la méfLance doLt rester en ével-l

car  " la  décent ra l i sa t ion  peut  ê t re  une technLque du

capitall.sme multlnational aussi bien qu'une technlque de la

démocratle. La lutte du socialLsme pour Ia décentralisatlon

est Lnstl.tuée afLn de permettre la lutte des classes. Il

seralt prévu de laisser aux cltoyens une large place. En

fai-t, la collectLvisatlon du pouvoJ.r vLseraLt à en faire un

usage antJ.capLtalLste".

Cette conception sfest révélée peu à peu dépassée en

ralson des événements.

ta  deux làne  ncu l tu re ' ,  p lus  ELncèrement

autogestlonnaire, dê courant RocardLen, vlseraLt à surmonter

la fatallté totalLtaLre et bureaucratLque où conduit le

marxLeme lénl.nLsme gra'ce à une démocratLe Ia plus

rapprochée possLble du citoyen. Une transformatLon de I'Etat

seraLt donc nécessal.re. La démocratLe soclaliste EeraLt donc

un ll.eu de confrontatlon entre pouvoJ.r et contre-pouvolrs.

(96)  ProJet
(92',1 Icl et

EoclallEte p 33
maLntenant, Françols Mltterrand, Fayard g 2L.
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Dans cette hypothèse, 1l ne e'agiralt pas d'une dLvlslon de

travaLl en domaLnes réservés -Etat, collectl.vLtés locales-

mal-s dans chaque domalne et crur les mêmes terrLtol-res, de

plus drl-nterwentLons des uns et deE autres, permettant aLnsi

une vérLtable négoclat ion entre les col lect l -vLtés

terrltorLales représentant les besolns et les demandes des

citoyens et des communautés de base et lfappareil de lrEtat

central. Les affaLres se régleralent dans un cadre où, "en

permanence, Jouent les mécanismes de négoclat lon,

d'arbLtrâgê, de contractualLsatlon". Seuls des mécanismes de

négociation et des procédures de nature contractuelle

permettralent de dégager, après la participation de tous, Ia

décision.

Face

réaliser

à

I a

ces deux courants, FrançoJ,s MLtterrand pensait

synthèse des deux cultures, en retenant du

premJ.er Ie "soclalisme de pouvoLr" la lutte des classes,

I Iu tL l i sa t ion  du  pouvoLr  d IE ta t ,  lê  p lanLf ica tJ .on ,  Ia

natLonalisation des monopoles... ' . Àu second, it emprunte,

outre la sensibLllté à l|homme la conception du pouvoLr :

" Ia  mlss ion  du  soc la l l sme es t  d ' lnventer  des  cont re -

pouvoirs". Une formule lapldalre résume cette synthèse "Je

ne suLs pas glrondin en polLtLque, Je serai plutôt JacobLn.

Mal.s en revanche Je suLs absolument décentrall.sateur'. (98)

ta conceptlon contractuelle des rapports entre les

pouvoLrs y transparalt.

(98) Françols Mitterrand, I'homme, les idées, le programme par C.
Manceron et B. Pingaud, Flammarlon p 64
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On Eonge à la déclaratlon fLgurant err exergue dans la

propoeltlon de lol. socLalLste du 20 décenbre L979 (99) -:

"1nur les soclalLstes, tI sragLt de mettre en place un des

levlers les plus puJ.ssants de Ia rupture avec le système

capltallste". L'un des tLtres du progranme élaboré par le

pa r t L  socLa lLs te  l e  24  J  anv l . e r  1981 ,  ôu  cong rés

extraordinaLre de Crétel l  est aussl évocateur : "des

contre-pouvoirs : un Etat décentrallsé ?'

"Les socLalLstes voulaLent modlfLer radlcalement, sLnon

Lnverser totalement Ie processus de base constLtutif de

lrldentLté nationale et de toute citoyenneté, à savoir les

rapports de lfEtat et de la NatLon" (1O0). La gauche, en mai

1981 aux électLons présidentlelles, a placé le PrésLdent

devant ses responsabilLtés.

Une réalité : Ies sociallstes à la conquête du

pouvol r  (101)

SL Ie partl soclaliste et le partL communl-ste ont été

touchés par Ia grâce décentrallsatrlce, Ia gauche restaLt

résolument JacobLne. Par la suLte, au cours de la lente

maturatLon de I'Ldée régionale, la gauche Erest

b )

(99) Document Ass. Nat. 1979, n" 1557
(1OO) Revue échanges et proJets, , oo 39 septembre 1984

décentrallsatlon, ombres et lumlères' g 29
(101) Frank Moderne, "Ia nouvelle décentralLsatlon" L982 p 4

" l a



92

montrée plus favorable aux départements qu'aux régl.ons, et

tJ. lui fallut du tempc pour Ee déclarer prête à une réforme

décentralieatrLcê. Lractlon de certains hommeE polLtLques

est lmportante pour cette mutatlon : Pl.erre Merrdès-France,

Gaston Defferre, MLchel Rocard. Les progranmes et dlscours

des partis polltlques de gauche fLrent place de manière

quasi-systérnatl.que aux thèmes de la décentrallsatlon et du

régLonallsme.

LILdée faLsaLt son chemln dans les part is de la

maJorJ.té avec les rapports PeyrefLtte, Guichard, Aubert, êt

Ies proJets de loL,  te l  que le proJet de loL sur Ie

développement des responsabilités des collectivités locales

déposé par Ie Gouvernement sur Ie bureau du Sénat en 1978 et

adopté par la chambre haute après plusLeurs mois de

dl-scusEion. Mals tI nreut pas le temps d'être examLné par

I 'Assemblée  NatLona le .  te  changement  de  naJor i té  f t t

disparal,tre le proJet.

Du côté soclaliste, une premLère propositLon de l.oi sur

lforganLsatlon régLonale, dite "proposJ.tLon Le Pensec" avalt

été éIaborée dèe L973. Elle fut suivie en L977 d'une

proposLtlon de lol portant décentralLsation de lrEtat, puls

en L978 dfune deuxLème proposltLon de loL portant aménage-

ment des pouvolrE et des llbertés des coll.ectl'vltée locales.

La vlctoLre de Ia gauche a placé le Présldent de la

Répubttque devant ses responsabilttés. II a choLEL de

réaliser son progranne et a commencé par ce que beaucoup

appelleront "la grande affalre du septennat".
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Dès son arrLvée au pouvolr, le gouvernement de Pierre

Mauroy a mLs en chantLer la réforme des collectLvltês

locales, et moinE dfun an plus tard, Ie 3 mars L982 étalt

publlée au Journal Offl.clel Ia 1ol no 82-2L3 du 2 mare L982

re ] -a t i ve  aux  d roL ts  e t  l Lbe r tés  des  communes ,  des

départements et des régions. Une tel le rapLdlté peut

étonner mais M. Defferre, voulal.t aller très vite pour

réalLser une percée sLgnLflcatl.ve, créer des sltuations

i r révers ib les,  prof i ter  de l 'é ta t  de gra-ce et  sur tout

prendre à contrepled toutes les réslstances (LOz).

ta néthode fut ce1le des loLs GJ.gogne. La lol Defferre

du 2 mars L982 af f i rme un cer taLn nombre de grands

prLncl.pes. Alain RLchard, rapporteur de Ia, commission des

lois de lfAssemblée NatLonale a parlé de "Ioi locomotl.ve" à

laquelle seralent rattachés de nombreux !ûagons. Cette lol a

donc créé l|l-rréversible et afflrne un certaLn nombre de

prLnclpes concernant les compétences, les moyens financLers,

Ies moyens en hommes... De ce faLt, i I  étalt prévu de

rattacher à cette locomotLve une bonne qulnzaLne de !ûagons :

lols sur les compétences, les moyens f inanciers, les

personnels, la coopératLon lntercommunale, le statut des

éIus locaux, les vLIIeE nouvellee, les départements d'Outre-

Mer. .  .

A lfheure actuelle, lâ plupart des loLs ont été votées

(Lol. du 22 Jul.llet L982, Iol du 29 Juttlet L982 portant

(LOz) Georges Gontcharoff et Serge Mllano 'La décentrall.satLon,
nouveaux pouvolrs, nouveaux enJeur" Syros 1983 t. 1 p 9.
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réforme dç la planlficatlon, lois du 7 Janvl.er et' 22 Jutllet

1983 portant répartit ion des compétences, loLs sur Ia

fonctl.on publlque, des 13 Jultlet 1983, 11 Janvler et 26

JanvLer 1984, toL sur la coopératlon Lntercommunale du 5

Janv le r  1988 ,  les  moyens  fLnancLers . . .  )  e t  d 'au t res

attendent de l rêtre (statut  des élus locaux.. . ) .

La décentralLsation mLse en place étaLt alors définie

par cJ.nq prJ.nclpes :

Ia décentralLsatlon, c'est la démocratle : le

pouvolr de décider et les moyens de gérer sont

. donnés aux éIus.

la décentralLsation, crest Ia responsabll lté :

cfest Ie contraLre de la démocratLe.

la décentral isatLon, c 'est  I 'ef f l .cacLté 3 on

admLnLstre bien que de près. Cfest Ie contraire de

la lourdeur, de la lenteur.

La  décent ra lLsa t ion ,  c  I  es t  1a  s imp l tcL té

permet tan t  d 'échapper  aux  fabJ r in thes

administratLfs.

Ia décentralisation, c'est la sécurl'té pour le

cl.toyen.

Les  cond l tLons  d  t  Ln tervent ion  des  co l l .ec tLvL tés

localee ont alnsi été modlfLées, parachevant un mouvement

antérieur. Les textes quL Ee multl.plLent dorurent à I'édlfLce

des  I lgnee  p lus  fe rmes  e t  l es  loLE u l té r ieu res t

perfectlorureront encore le système. Cependant, les prlnclpes

de la nouveltre décentrallsatl.on se trouvent déJà dans les

dlfférenteE l-oig exl.stantes.
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2" Les textes : les formes lnstltutlonnelles

"Lreffort mult iséculaire de central isatlon qui fut

longternps nécessaLre à notre pays pour réaliser et maintenir

son unlté ne s'Lmposalt plus" (103). La France a réformé son

centralLsme comme on réforme une relLglon par la lol. du 2

mars 1982 sur les droitE et lLbertés des régions, des

dépar tements et  des communes.  Davantage drautonomie,

rapprochement du cltoyen vers la politlque quL a charge de

son destin, démocratl.e accrue au sel.n des provJ.nces, te]-

étalt lresprLt souhaité des loLs de décentralisation. EIle

aboutlt à une vérLtable novatLon de I'autonomle locale (a)

et du pouvoir local (b).

a) Novation de lfautonomie locale

Pour qurune collectivLté soLt pleJ.nement et réellement

décentrallsée, tI faut qutelle dlspose de compétences

propres, qu'elle soit dotée dforganes de gestion et que ces

organeg soLent élus.  Or en France, seule Ia commune

répondaLt à peu près à ces troLs crLtères.

Le  dépar tement  dLsposa l t  bLen d 'une assemblée

déllbérative élue au suffrage unlversel maLs lrorgane

exécutif, 1ê préfet, étalt nommé par le pouvoir central.

Quant à Ia région, Ia loi du 5 JuLllet L972 lul. avalt donné

Ie statut d'établLssenent publLc. Àvec la 1o1 du 2 mars

L982, département et réglon devl.erurent des collectl.vltés

locales de plein exerclce, êt les contrôIeE sont altégés.

(1O3) oe Gaulle, dlscours prononcé à Lyon, 24 mars 1968.
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LfartLcle 59 de la loL du 2 mars 1982 transforme Ia

région en une collectLvtté locale de pleln exerclce dotée

df un conseil régJ.onal éIu au suffrage unlversel (104). On

doLt donc relever la fLn du paradoxe mal supporté d'un

conseLl régl-onal ayant des pouvoLrs male non représentatLfs,

face à un comLté économlque et socLal représentatlf mais

sans pouvoLr.

Non motns spectaculaire eEt lrlnstltutLon d'un exécutLf

pour le Département et pour la région. Le principe du

transfert du pouvoir exécutLf au président de I 'organe

dé I i bé ran t  es t  f i xé  pa r  1  |  a r t l c l e  25  s ' agLssan t  du

département et par I 'artLcle 73 sfagLssant de la région-

En  e f fe t ,  I ' a r tLc le  25  de  l a  l oL  d i spose  que  l e

présJ.dent du consell  général est I 'organe exécutif  du

départernent, à Ia place du représentant de lrEtat dans Ie

départernent. I1 prépare et exécute les délLbératlons du

conseLl générat, 11 est l fordonnateur des dépenses et

prescrJ-t I 'exécutl-on des recettes, et est le chef des

servlces du département.

Le légLslateur a alnsl réalisé un proJet malntes fols

évoqué, parfois amorcé, malE resté !.ongtemps lettre morte

(105). La logLque du transfert comporte pour le

départernent, la suppreesLon de Ia commlssion dégartementale.

(105) artLcle
(104)  L .no  82

87 de Ia ConstLtutLon de 1946
2L3
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Le législateur a par contre prévu I'exLstence d'un bureau

collégial.

S'aglssant de la régJ.on, le tranEfert de lrerécutLf du

préfet de régl.on au présLdent du conseil régl.onal organisé

par lfartlcle 73 est d'ores et déJà entré en vigueur. Pour

I.a réglon, Ia solutLon est donc Ia méme que celle du

département, Ie présldent du conseLl régLonal devenant

I'exécutLf dans les mêmes termes.

Par aLlleurs, des réformes concernant des collectlvltés

plus particulLères (106) sont lntervenues.

Ainsl. la lol du 19 novembre L982 sur lfélectLon des

conseillers municlpaux a augmenté leurs effectlfs, a rendu

plus représentatLfs les consells munlcJ.paux des communes de

plus de 3.500 habitants par lrLntroduction d'une "maJorité

proportJ.onnelle" .

L'organlsatlon admLnl.strative de ParLs, Marsellle, Lyon

et du mode d'éIectLon de leurs consell lers (1O7) vise à

davantage de démocratie par une Lnfornation plus générale et

un mellleur contact entre une admLnLstratl.on nunlclpale

Jugée trop lolntal.ne et les admLnLstrés.

En ce qul concerne les régLons drOutre-Mer (1Og), la

réforme instltue une aesemblée unl.que pour le département et

( 106 ) Yves lfeber "la réforme de
du drolt 1983, tone II

(107) lot du 31 décembre L982
(108) lot du 31 décembre L982

la décentrallsatLon", les cahlers
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la réglon, et un comlté économlgue et socl.al. Le consel.l

régl.onal est déJà éIu au euffrage unlversel. La région

d'Outre-Mer dlspose d'un pouvoir de pro;rosltLon en matière

de légJ .s la t lon  e t  de  re la tLons  Ln terna tLona les .  La

décentralLsatlon Outre-Mer est donc plus avancée que la

décentralisatLon métropolltal.ne, Corse comprLse. (109)

L ra l lègement  des  con t ro ' l es  a  auss l  pe rmis  le

développement de I'autonomie locale.

Il y a €)u suppresslon de la tutelle préalable sur les

actes,  c 'est-à-dlre de Ia tutel le au sens str ict  (11O).  I1

est  déclaré que les dél ibératLons, arre - tés,  actes et

conventl.ons sont exécutoires de pleLn droit. Cependant, Ie

caractère exécutoLre dee actes des collectivités locales est

subordonné à la réalLsat ion de deux condi t lons :  la

publication ou Ia notificatJ.on, d'une part un récépissé de

réception par le représentant de I'Etat d'autre part. Si

I ' ac te  n tes t  pas  t ransmLs,  t l  res te  Lnopposab le .  Le

commissalre de ta Républlque apprécle la légallté de

IIacte,  aux fLns de saLsLne du TrLbunal  administrat i f .

Cependant, même sl. I'autonomLe locale est accentuée, 11

convlent de soullgner que la suppresslon de Ia tutelle

lalsse subslgter au proflt du représentant de lrEtat un

certaLn nombre de pouvoirs.

1fO9l1ol, no 82-659 du 30 Jul1let L982 portant statut partlculJ.er
de la Régton Corse

(11O) Ia lol du 2 mare 82 avait dt, à ce propos, être remanlée à
raLson de Ia décisl.on du ConseLl constLtutlonnel du 25
févrler L982 i une cl.rculalre l-nterprétatlve du 5 mars 82
avait été nécessalre. PuLs, face à des crltlquea Jurldlques
et pratlques sont parues une lol et une clrculaLre du 22
JuLltet L982.
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Un npuveau contrôle ftnancLer a été Lnstauré. Lreffort

du léglslateur a prlncipalement porté sur une définltlon

plus préclse des obllgattons et sur une nodLfLcatlon des

procédures en cas de manquement. La chambre régJ.onale des

comptes (111)  devai t  y  Jouer  un rôIe impor tant .  A ins i

ce r t a l nes  ob l l ga t l ons  budgé taL res  pèsen t  Eu r  l es

collectivLtés locales, tant en ce qul concerne les délals

d  I  adop t i on  des  budge ts  l ocaux ,  I ' ob l J -ga tLon  g l oba le

d|équilJ.bre que I '  lnscript lon des dépenses obllgatoLres.

Lrengagement des dépenaes est lul. aussi soumLs à contrôle en

ce qui concerne le statut et la nominatlon du comptable, Ia

réquJ.sJ.tlon du comptable.

EnfLn, aux termes de Ia loL du 2 mars L982, seules

pourront être opposées aux collectivltés les prescriptions

et procédures technLques prévues par les loLs et décrets.

Liesprit  de Ia loL conslste en ce domaLne à éviter Ia

pro l i férat ion anarchlque des normes par  un ef for t  de

rassemb lemen t  e t  de  sLmp l i f i ca t i on ,  dans  un  code

spécLalement élaboré à cet effet. Ce dLspositJ.f permettra

d ' un i f l e r  l es  no rmes  e t  p resc r i p tLons  app l i cab les  à

I'ensemble des collectivl.tés loca1es, et d'alléger celles

ex l s tan tes  (112 ) .

b ) Novation du pouvoLr local

Un des prlnclpaux griefs exprLmés par les élus locaux

(111) lois du 10 Jull1et L982 aur les Chanbre réglonalee des
Comptes.
(LLZ) voLr : Gazette du PalaLs L982 t I p 297 : "com,mentaire de

Ia lol sur les drolts et llbertés des communes, départements
e t  rég lonE" .  YveB t feber  :  " Ia  ré fo rme de  la
décentralLEatLon" IeE cahlers du droLt 1983 t. 2
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à lf encontre du systèrne adminletratl.f antérl.eurement en

vigueur portai t  sur 1rabsence de réel  pouvoLr local .

LfextensLon des compétences et Ia compenaatlon des ctrarges

vlsent à une novatl-on du pouvolr.

Selon I 'artLcle premJ.er de Ia lol du 2 mars L982, ' les

conmunes, Ies départements et les régions règlent par leur

déllbératlon les affaLres de leur compétence. IIs concourent

avec  I 'E ta t  à  I ' admLn is t ra t i on  e t  à  1 faménagemen t  du

terrltoJ-re, au développement économique, social, sanltalre,

cu l ture l  e t  sc ient i f  J .que,  aJ.ns i  qu 'à la  protect ion de

I'envLronnement et à I'améIioratLon du cadre de vie". Cette

définition détermine d'une façon très large Ia compétence

locale. Mais désormaLs, les collectLvLtés locales règlent

les "affalres de leur compétencê", cteet-à-dl-re cel les qui

Ieur sont expressément affectées. II est certain que la loi

nfoffre pas de clef en ce qul concerne Ia répartitlon des

cornpétences, mal.s est affectée à chaque collectLvl-té locale

une certaine vocation : vocatLon économLque, scolaire de Ia

région (planificatJ.on, formatlon professl.onnelle), vocation

socLa le ,  sco laL re ,  ê t  d ' adm l .n i s t r a t l on  géné ra l . e  du

département, pour Ia commune (cohéston socLale, organJ.satLon

du cadre de vie de la conmune, urbanl.sme, économie entre

autres ) .

t'artlcle 3 de ta lol congacre la technLque du bloc de

conrpétences, signLfiant que chaque domalne de compétence

dolt être affecté en total l té solt à une collectlvtté

terrLtorLale, soLt à I'Etat. Cette solution vLse à évlter

toutes les procédures et les financements crolsés.
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Un des autres princJ.pes dlrecteurs de la réforme est

].fabsence de tutelle entre collectivités terrltorlales

(1 t3 ) .  I 1  es t  ce r ta in  que  ce  p rLnc lpe  peu t  pose r  des

problèmes d' applLcablllté.

ta mlse en place d'un cadre nouveau devraLt permettre

de falre partJ.cLper les collectivltés locales à tous les

domaLnes de Ia vie de la natJ.on, que cela soLt au nLveau

économLque, socLal, culturel, sanltalre, scientlflque, qufau

nl.veau de la protectJ-on de I'envl.ronnement, du cadre de vie,

de I'aménagement du territoire. Il est cependant certaln que

cett solution "peut se discuter au plan conceptuel car une

même catégorie de problèmes pourra faLre appel à des

solidarLtés de niveaux dl-fférents" (114)

11 est expressément afflrmé à I'artl-cle 93 de Ia loi du

7 Janvter 1983 que "les charges financl.ères résultant pour

chaque commune, département et régLon des transferts de

compétences... font l fobJet d'une attr ibutLon par lrEtat de

ressources dtun montant équivalent". Cette compenaatl-on

ut l l l .se deux moyens :  Ie t ransfert  dr impôts drEtat  et

I'attrlbution d'une dotatLon générale de décentralLsatlon.

En ce qul concerne la fiscallté, Ia loL prévoit (115) Ie

transfert Lnmédtat aux régJ.ons du prodult de la taxe eur les

certLfLcats d'LmmatrLculatLon des véhlcules automoblles

(cartes grlses). A partir de L984, dfautres transferts ont

eu lleu au profit des départements : prodult de la vLgnette

automobLle, drolts d'enreglstrenent et de mobL

(113) artlcle 2 de la loi du 7 Janvler 1983
(114) J.C. Bouzely " la répart i t lon des

adnLnLstratLve 1983 n" zLL, g 72
(115) artLcle 98 loL du 7 JanvLer 1983.

revue
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La dotatlon générale de décentralisatl.on dolt

nomalenent assurêr la compensatlon Lntégra1e des eharges

résultant dee compétences transférées et qul ne aont pas

compensées par des transferts de fLscallté. I1 sraglt d'une

compensatlon au cas par cas.

Une dotatlon globale dréqulpement a été lnstLtuée,

vLsant à anéantLr les effets pervers "des subventions

spéclflques consLdérées conme un mécanisme recréateur de

tutelle et un facteur de lenteur dans I'engagement des

travaux décLdée par les collectivl-tés locales".

Dfautreg transferts de ressources ont été Lnstl.tués :

Ia dotatLon culturelle de lrEtat aux collectLvitée locales i

une dotatlon pour Ie logement des Lnstituteurs, une dotation

JustLce destLnée à compenser les dépenses de fonctionnement

supportées par les communes au tLtre du service publlc de la

JustLce.

Par allleurs, 1â compensation des charges est assurée

par la transfert de services et de biens.

En ef fet ,  Ies départements et  régLons peuvent

bénéflcLer des transferts de servlces de lrEtat. Un système

de convention est prérnr afLn de spécl.fl-er les drolts et

obllgatLone de chacune des partLes. Un transfert de biens

accompagne ce trangfert.

Une nouvel le concept ion des rapports entre Ies

collectlvlt6g locales est donc née vleant à développer une

approche globale des questLons locales et à rendre ses

(116) volr  référence (114) J.C. Bouzely
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coLlectivltés locales autonomes et responsables. La lol- du

2 mars L982, rompant avec Ia tradLtlon centralLsatrice

française a mLs en place un proceeaue pernettant de réaliser

ces obJectLfs.

3" Lf interprétatlon : Itactlon novatrLce

Sril y a longtemps que les conventions existent, les

études consacrées aux conventLong entre personneE publiques

sont toutes très récentes (117). I l  a en effet fal lu que le

.processus conventLonnel prenne une certaine ampleur pour que

toute la doctrLne s'y intéresse, que les hommes prennent

conscience des possibiLLtés du phénomène, I'affirment et le

concrétisent dans des dlsposltLons téglstatLves (a). Dès

lors, uD tel phénomène mérl.tait une étude pragmatlque (b).

(LL7 ) On peut citer, sans être exhaustif :

. J.C. Douence "les conventlons entre personnes publlques",
MeJ..Stasslnopoulos LDGJ L974 p113
. F. Moderne "les contrats deE collectlvLtés loca1es", dans
Collectivltés locales dlrtgé par P.B. BenoLt p 3045
. D. Flecker BourJol  " la pol i t ique contractuel le dans
I'admLnistratLon locale", thèse Montpelller L978 ; EssaL de
typo log te  des  con t ra tg  passée  en t re  l fE ta t  e t  l es
collectLvLtés locales et établlssements publics terrl-toriaux
BIIAP L976 p 3O9
. CI. GalJ.ay "les contrats entre perEonnes publlquestr Thèse
Toulouse L978
.  C I .  Bara te  " les  re la t lons  con t rac tue l les  E ta t -
Collectlvl.tés loca1es", R.A. L977 g 475.
. M.H. Bernard Douchez "recherches sur Ia coopératLon entre
personnes publlqueso thèse Toulouse L979.
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Àf f l rma t l - on d 'une  nouve l  Ie po l l ! Lque

conventLonnelle

Le 3 aott L967, M. Pompldou envoya une lettre aux

organlsatlons professlonnelles et slmdtcales (118) : "le

Gouvernemen t  v l . en t  de  déc lde r  en  ve r tu  de  Ia  l o i

df habLlitatl.on qui a été votée par le parlement, lf adoption

d'un ensemble de mesures lui donnant les moyens d'une

po l l t i que  ac t i ve  de  1  I  emp lo t .  .  .  S t  des  d l . sposL tLons

légtslatl-veE applicables à tous constituent des garanties

fondamentales, ces règles générales doivent être complétées

par des dlspositions conventionnelles s'adaptant aux cas

particulLers et apportant, quand besoLn est, des garantLes

complémentaires". Le procédé conventLonnel sIest alors

développré dans tous les domal.nes. En 1981, des affLrmatlons

LdentLques furent prononcées à I'occasLon de la préparation

des lols portant décentralisatLon.

ALnsL MLchel  Rocard,  Iê  10 maL 1981,  Place de la

Bastille déctaral,t : "il faut réapprendre à passer contrat".

Le contrat bénéfLcle alorg d'un puLssant regaLn de faveur

auprès des pouvolrs publLcs.

M. Françol.s Mltterrand lul-méne af f Lrme que onous

lnaugurons entre I'Etat et les collectl.vLtés locales une ère

contractuelle. Cette voie contractuelle doLt se substLtuer à

I'affrontement partout où Ia démocratie avance, dans les

lnEtLtutlons comme dans les entreprlsesn.

Une vérltable promotlon du procédé contractuel se

(118) la lettre fut publLée par la rernre Drolt Socia1 1968 p 380
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réalLse. Le ConeeLl constLtutionnel lul-méme consacre le

procédé contractuel.

Àlnsi, 1ô déclgton no 83-160 DC du 19 Jul[et 1983

relative à la conclugion d'une conventlon flscale entre

IIEtat et un terrl.toLre d'Outre-Mer se prononça sur la

valLdl.té et la portée des conventLons entre personnes

publJ.ques.

11 étatt dtt que "aucun princtpe ou règle de valeur

constitutLonnelle ne sfoppose à ce que lrEtat passe des

conventLons avec les dLverses collectLvltés territorlales de

la République telles que les conmunes, lee départenents, les

rég ions  e t  les  te r r i to l res  d IOut re -Mer" .  te  conse i l

constLtutLonnel a donc conféré au procédé conventlonnel une

portée assez large.

Le Consell constl.tutLonnel poursulvaJ.t : " de même

aucun prJ.ncLpe ou règle de valeur constitutionnelle ne

s'oppose à ce que de telles conventl.ons alent pour obJet

df harmonlser I'actl.on des admlnl.strations respectives de

lfEtat d'une part et des collectivités territoriales d'autre

part, dans lfexerclce des compétences qul leur sont dévolues

en vertu de Ia constltutLon et de Ia 1o1". Ce consldérant

est J.mportant puLsqufll affirme Lnpllcttement Ia validité

des conventlons relatlves à I'exercice des compétences, et

I|Lntroductlon du procédé conventLonnel dang le domaLne

lég ts la tL f  (119) .

(119) cf : . Franck Moderne, "l'évolutLon récente du droLt des
contratE admlnlstrat l fs,  les convent l .ons entre personnes
publiques" re\ re françalse de droLt admLnlstratlf 1984 mal-Juin
n o O

.  J .O.  21 Jut l te t  1983 p 12551,  AJDÀ 1984 nol  p  28,  JCP 1984
étude de H. Labayle.
. A de Laubadère, F. Moderne et P.Delvolué : traité des
contrats admLnl.etratl.fs, t. L, LGDJ 1983 n' 382 g 449
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LfaffLrmatlon masElve dtune poltttque conventionnelle

est donc la plus porteuse df avenl.r. La loi du 2 mars L982,

les loLs du 29 Juillet Lg82, des ? Janvler et 22 Julllet

1983, du I JanvJ.er 1988 alnsl que les lols ultérleures

revLennent à de nombreuseE re[rrleea sur la possJ.bJ.lité ou la

nécesslté de conclure des conventlons entre collectlvLtés

terrLtoriales, avec I'Etat eur des obJets très dLvers.

lol du 2 marE L982 rompt avec les schémasEn faLt ,

antérl.eurs en prévoyant unê "nouvelle coopératlon" (12O)

Lnterpersonnes publiques terrLtorlales par le biaLs de

conventions à obJet dlvers. Certaines conventlons ont un

obJet large, drautres un obJet plus l imLté, à l fexercice

d'une compétence détermLnée. Une llste non exhaustive peut

en être dressée.

ConventLons à objet large

Selon lrartlcle 59 al.5 (L. 2 mars L982)i par exemple,

I.a régl.on peut pasaer deE conventLons avec l|Etat ou avec

drautres collectivLtés terrLtorlales ou leurs groupements,

pour mener avec eux deE actlons de leur compétence i alnsL

que selon lfartlcle 65 entre leg régLons elleE-mêmes, pour

I'exerclce de leurs compétencee.

Ce type  de  conven t lone ,  en t re  co l lec t l v l tés

terrLtorlales ou avec 1fEtat eet reprLs Pour les 
'autres

collectivltée terrltorLales : le département et la commune.

(LzO) Frédérlc Sudre "la nouvelle coopératLon Lnterréglonale"
revue adrnLnLstratLve L982 p 335

ou

Ia
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Selon LrartLcle 6 a1.3 de la l-ol. du 7 JanvLer t983, une

conventl,on peut comporter Ia mLse à dLsposl.tLon d I une

collectLvtté des services et moyens appartenant à une autre.

Ou encore (art. LZ) une conventlon peut arn€ner I'Etat, les

régLone ou l.es départements à apporter leur concours aux

communes quL le demandent.

Ces conventLons font l'obJet de mesures spécifLques :

ell.es gont exécutoLres de pleln drolt (act. 2, 45, 69 de la

loL du 2 mars Lg82), sont contrôlées à postérlorL (art. 2,

46, 69 de Ia loL du 2 mars L9821.

Drautres conventions ont un obJet linité, ou concernent

I fexerc ice  d 'une compétence dé f tn le  par  les  loLs  de

décentrall.satlon.

Conventions à objet llmité

Ce sont essentLellement les loLs de répartLtion des

compétences qui  donnent la possibl l t té aux communes,

départements,  régLons et  à I 'Etat ,  dê conclure des

conventLons, portant sur des obJets très spéciflques. (121)

. Conventions dee communeg

pour  Ies  cona t ruc t ions  sco la l res  avec  1e

départenent (art .  14 L.  22.7.831

pour lfutlllsatlon de locaux ecolalres (art. 25 de

I .a  lo i  du  22 .7 .1983)

pour les transports scolal.reE (art. 30 L. 22.7.83)

pour  I  I  ac t l ,on  soc la le  e t  Ia  santé  avec  le

département (art .  33 L.  22.7.83)

(LzL)  ce t  Lnventa l re  n 'a
exhauetLve lee exemples

pour but çIue de clter de f açon
légtslatlfs de conventlone



108 -

pour  Ies  L tLnéra l res  e t  les  p romenades de

randonnées (a r t .  56  L .  22 .7 .1983)

à propos de ltaménagement tourlstlque (art. 33 de

Ia loi du 7 Janvl.er 1983)

de transfertE de serwLces (art .  6 et  L2 L.  7.1.83)

. conventLons des départements

à propos des chartee lntercommunales (art. 29 et

3O de la loi du 7 Janvler 1983)

à propos des transfertE de servLces correspondant

aux transferts de compétences

conventLon de mLse à dlsposition des servlces du

département envers des conmunes

conventlon département-régLon à propos de la

création des centres drapprentJ-s

relatl.ons département-région à propos des contrats

de plan

convent lons  en  matLère  soc ia le  (a r t .  33  L .

22 .7 .83)

conventl.ons sur les constructions scolal-res (art.

14 de Ia loL du 22 Jutl let 1983)

conventlon sur la partLcLpation fLnancLère des

dLfférents départements aux fraLs pour les établLssements

scolaires accuel l lant  des non-résLdents :  ar t .  24 L.

22 .7 .1983

conventlon de délégatton des transports scolaires

(art .  30 de la lo l  du 22 Jutf let  1983)

conventlon à propoa des ltinéralres et promenades

de randonnée (art .  56 L.  22.7.1983)

conventlon département-région pour les archives.
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. Convention des fégLong

contrat de plan Etat-région (art. 68 de la loi du

7 Janvier 1983 et loL du 29 Jull let 1982)

conventLon de transfert de servLces (art - 73 de la

toi du 7 JanvLer 1983)

convention à propos des centres de formation

d'apprentLs

randonnées

conventLon sur Les ltl.néralres, promenades et

convention pour Ia conservatlon des archLves

conven t i on  de  mLse  à  dJ . spos i t i on  (  a r t  .  75

L.7  . r .83  )

b ) Nécessl-té dtune étude praomatique

I1 est certain que Ia connaissance ne peut, à eIIe

seule, être une reproductLon de la réallté. Mais chaque

expérience vécue est une nouvelle expérJ.ence gu'on doit

appréhender non seulement sous 1 I  aspect conceptuel-

permettant à lrobservateur de le faLre admettre conme un

savoLr scientlf lque- mal,E aussL sous des aspects plus

spécifJ.queE. Lfeffort de conceptuallsation éloLgne de Ia

réalLté car elle procède par I'l.nterprétatlon. Une telle

approche dolt nécessaLrement e -tre réallsée pour J.es

conventlons entre personnes publiques terrltoriales dans Ie

cadre de Ia décentrallsatlon. LeE postulats de Ia recherche,

I'approche méthodologlque et le plan de la recherche seront

examlnés succeesLvement.

La fonction du Jurlste conslste, comme le doyen Geny
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l fexpliquait dans un maitre l ivre (L22, à analyser le réel

pour y cheraher les éléments susceptLbles de favorlser ou au

contralre de faire obstacles à la réallsatlon des LntentLons

tégLelatlves, et pour orLenter en conséquence lfeffort de

constructl.on théorlque. De ce faLt, notre étude rePose sur

dLfférente postulatE.

Le premJ.er poEtulat est un postulat de recherche. I1 se

ramène à Ia questLon de savoLr comment et où se trouvent

Ies conventl.ons conclues entre les personnes publiques

territorLales. Le second aspect de cette LnterrogatLon (où

?) peut être résolu tout de sulte : on Lndlque que cfest

dans les loLs posi t ives,  la Jur lsprudence, auprès des

personnes concernées que lton va les rechercher. Répondre au

premJ-er aspect de la questl,on est plus dlffLcile : "cgmment

?" On peut lndlquer qu'un questlonnalre a été envoyé aux 22

régLons françalses, aux 92 départements, et à 40 vllles

choisLes en fonctLon de leur taLlle. Lfexamen des réponses,

des conventions reçues, sans être exclusif de toute autre

analyse, eEt révélateur : cet examen permet de confLrmer ou

d'Lnfirrner dea loLs et réglements.

Le second postulat est un postulat de technique et de

scl,ence Jurldl.que. It permettra de porter une appréclatlon

obJective sur ces conventLons, sur leur place et sur leur

nature au seLn des actes JurLdLques et des structures

lnstltutLorurelles.

Les bases que nous venons de déternlner Ixtur notre

(LZL ) G€'ny "Méthodes d r LnterprétatLon et sources en droLt prJ.vé
posltl.f 'r, voir notamment 3e partLe, chapl,tre aecond sur Ia llbre
recherctre acLentLf lque.
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recherche devraient noug permettre d'entamer lfétude des

€€nv'ÊÊgi€æ €&tæe PdcfJ.quee $errltorlal'ea. Il est

nécessaire dradopter une certaLne approche méthodologlque.

II ne faut surtout pas oublier que les textes sont aux

conventLons 'ce que sont les lcebergs à la navLgation : Ia

partle vLslble est Ie moins utl.le à connaltre. La partLe

inv isLble n 'est  connue que des acteurs d i rects" .  (L22,

Lrapproche de lranalyse !églstatLve dolt être complétée par

I'examen de Ia pratLque et du comportement des nouveaux

acteurs. Notre devoir est donc de porter notre réflexLon sur

leE modifLcatLons qurapporte Ia réforme, celles qul sont

i nmédLa temen t  v i s lb leE  e t  ce l l es  qu l  rLsquen t  de

nfapparal,tre que par la suite, sur leurs conséquences

dLrectes et indLrectest.

Et cfest Justement parce que la convention nfest pas un

terme courant qu'Ll faut se poser des questLons : à qui

sert-elle ? Que peut-elle réaliser du poLnt de vue de la

démocratLe, des responsabtlttés ? S'est-elle attaquée aux

dysfonctlonnements réels de la société françaJ.se ? Va-t-

elle répondre aux besoins réels des collectlvLtés locales ?

va - t - e l I e  f avo r l se r  ou  b l oque r  l a  r éuss l t e  de  l a

décentrallsatlon, c'est-à-dLre ltémergence d'un réel pouvoir

local, plus autonome et plus démocratl.que ? La quallfl.catlon

conventLonnelle permettra par allleurs de précl.ser leE

lfunites Jurldiques de lremprLse de chaque collectl.vLté sur

I I autre.

(L22) Mlchèle Volsset 'un eEEal de renouvellement des relatLons
entre lrEtat et lee entreprises publJ.ques : Iea contrats de
plan", EtudeS en lrhorureur du doyen Georges Péquignot, maL
1984 t .  2  p  7L7 .
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I I  se ra  sa lu ta i re ,  pour  m leux  ée laLre r  Ie

développement du cours des choseg, de se llvrer à certaLns

exerclces comparatLfs, à des exercLçea prospectl ' fs qut

consigtent à volr ce qut pourrait se paEser sL lron ne

modlflalt pas telle ou telle donnée de Ia réatlté. Crest sur

une dénarche néthodologLque de ce tlpe que lron peut fonder

certalnes technlques de sLmulatlon gul pourront alder à la

décisLon.

Cfest en tout cast dans cet esprLt que nous entendons

aborder et traLter le suJet : noug le feronE, non pas pour

satl-sfaLre un quelconque gott de spéculatlon, maLs dans le

soucL pragmatique de ml-eux éclairer et comprendre les

conventLons du réet que nousl avong sous les yeux'

Les bases de la recherche que nous avons posées, ainsi

que la méthode que nouE avons esquLssée nous permettent de

précLser maLntenant le mouvement de notre recherche sur les

conventlons entre personnes publlques terrltoriales dans Ie

cadre de la décentralLsatLon.

Au départ, nousr entendonE exprLmer deux 
'réalltés

dLfférentes : sl les conventlong en aPparence vlEent à

coordonner les Lntervent lona des perEonnes publ lques

terrltorLales, en réaIlté certaLnes llmltes apparaLssent. On

peut dèE lors envisager de condul're cette étude sur ceE deux

plans, lrun conslstant à affLrmer le rôIe coordonateur de

ces conventions, ltautre conslstant à rechercher les linltes

de ces conventlons.
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Dans la  p remi .è re  Par t ie ,  i l

rechercher les eonventLons entre

territorl-ales dans le cadre de la

ensulte dren propoEer une tl4rologJ-e.

sera nécessalre de

personnes PublJ.ques

dêcentrallsatlon, êt

1l Eera nécessaLe de démontrer

Jurtdtque lmParfal.t qut Pose

Jur id lque  qu 'au  n lveau

Dans la seconde Partle,

qu'Ll  sfagl . t  d 'un Lnstrument

p rob lème tan t  au  n lveau

LnstLtutLonnel.
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Iléne lPanûf,e 3

LES CONVENTIONS :

IJN INSTRUMENT DE COORDINATION DES INTERVENTIONS PUBLIQUES



(  1 )  Par  exemple ,  Josserand,  I 'eEs-or  moderne
contractuei, hecueLl drEtudeE en lrhonneur de
333 et  g.

L15

TLbor Mende a écrl.r q;" "ce qu; à"p"r. des itttr"t=

d 'annéeE I 'homme a  cherché à  rég le r  en  tuant  ses

advergal.res, 11 est maLntenant obllgé de Ie régler en

négoclant avec eux" (1). Un paratlèle peut étre réal-lsé

avec les personnes publJ.ques terrltorLales : ce que depuLs

de nornbreuses années lfEtat réglaLt par voie unllatérale, iI

est  malntenant presque obl lgé de le régler par voie

conventLonnelle.

En ef fet ,  êD France, 1ô convent lon srest  touJours

affLrnrée comme lrun des instruments de Ia doctrLne ll-bérale'

le droit de Ia convention étant fondé sur le prlncipe de

l,autonomle de Ia volonté, prLncJ.pe posé au XVIIe slèc1e par

le HoltandaLs Grotius pu!-s repris et lal'cLsé par Kant et

Rousseau. Cette théorie se base sur un individualisme très

marqué : les hommes sont libres et égaux en droit, donc

seule La volonté indivl-duelle peut décider de lfexlstence

drobll.gations Jurtdtques. Donc seule une convention peut

permet t re le respec tdece t te théor l .e , l ' hommene

souscrlvant dfoblLgatLons que de Par sa propre volonté.

II est certaLn que le drolt posLtlf de la conventLon a

dt s'adapter aux réalltés moderneE. L€ prOfesseur Vasseur Ie

soullgne en déclarant qurll "étal.t à prévolr qu'un programme

du concept
Geny, II, P



ÉlabrÉ -COûtt!ê .lt .+e1e+t4' voire en dehors de la

partLcLpatLon de c6ux qul  devaient en déf inLtLve s 'y

con fo rmerpur l ' app l ! ' quer 'n 'au ra l . teuaucunechancede

succès. Lradhéslon des lntéressés, postulée d'aLlleurs par

I I appllcatl0n du prJ.nclpe déurocratLque à Ia vl'e économlque

et socl.ale étalt lndlspensable" (21. ce sentLment a conduit

Ies persoilreE publiques à collaborer' à coordonner leurs

l-nterventlons. frf extensLon du processuÉt conventLonnel par

voLe législatlve a accentué ce phénomène'

Cependant , les te rmesdusuJe tn 'évoquen tpaspour le

Juriste un domalne du drolt admLnl.stratif sans équivoque' I1

est nécessaLre de rechercher les conventions conclues entre

personnegpub l l ' ques te r r l ' t o r l ' a lesdans lecadrede la

décentralisation. cette recherche fera l'obJet de notre

premier tr.tre. rl est certal-n guê, sous peine de provoquer

la lassitude, noug ne saurl.ons nous contenter dans cette

partte dténumérer ou dtaccumuler les conventLons entre

personnes publLquee. II est nécessalre dty étudLer lrJ'mpact

du procédé sur les relations entre personnes publiques

terrltorlales.

Ce travail

un second tLtre

lndlspensable réaIlsé, il sera posslble dans

dren étabtLr une tlPologle.

(2, MLchEl Vaseeur, "t!
re\nre de droLt clvll

nouvel eEsor du concept contractueln,
L964, B 10
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T i t r e l :Reche rchedes
terrLtorLales

entre Personnea Publlques
de la décentrall'satLon

conventLong
danc le cadre

I

Lea loLs de décentrall.satLon font sentLr leurs effets

sur Ie terrain. Tous les acteurÉt de la soclété locale sont

Lnterpellés par cette réforme, tant au niveau horLzontal que

vert lcal.

IJa recherche des conventLonE entre personnes publlques

terrLtorLales dans le cadre de la décentralisation doit

donner lieu à une étude des conventione verticales (chapLtre

2) et horLzontales (chapitre 1)'

CHAPITRE 1 : des conventiona horlzonteleg

Rares sont les collectLvités qul vivent auJourd'hui

dans un splendlde isolement. La plupart en effet collaborent

avec d,autres personnes publLques. Donc, qurJ'l s'agLsse de

liaLsons entre communes ou de lLalsons entre communes d'une

part, départenent et régions dfautre part, Ia coopératlon

lntercollectlvltés locares est depuls l0ngtemps au coeur de

Ia pratLque des élus-

II nfest paE exagéré de dlre que la nécessl'té de son

dévetoppement et approfondlsEement par voLe conventlonnelle

est largement partagée par toug ceux qul. ne se réslgnent pas

au déclLn de leur collectlvl'té.

Dès lors, oD peut déClarer qu'll faut entendre par

'conventlOns hOrlzOntaleg", IeB re1atlons conventionnelles

quL srétablLssent entre deux ou plusLeurs personneÉr
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--19g!l 1gues-t-errr!9r!11e.9. tto1' =uloldonnées 1": unes aux

autres. concrètement, 11 sfagLt solt de conventLonE entre

personnee publiques terrLtorl,ales de nl'veau LdentLque (deux

ou plusleurs communes, deux ou plusLeurE départements, deux

ou plusleurs régLons) ou de nlveau légèrement dLfférent au

regard de leur nature (commune-département, département-

réglon, conmune-régLon)'

Ladémarcheadop téepourana lyser leEconven t lons

horLzontales vl-sera à déterml-ner les mêthodes utLll'sées

(sectlon 1) et les résultats obtenus (sectLon 2)'

vo].ontaire

La soclété lOcale est composée d'acteurs dLvers entre

lesquels existe nécessaLrement une tension, voire un conflit

de léglttmLté. La questLon rnaJeure étaLt de trouver un mode

de relation, un mode de régulat!.on entre les dLfférents

nLveaux l ro r l , zon taux .  Le  processus  conventLonne l  es t

Lntervenu. II est nécessaLre d'étudLer l'éIaboratlon et Ie

contenu des conventLons horLzontales'

xl y a dang les loLs de décentrallsatlon dLvers

éIéments, préconiEant les conventLonsr qul peuvent être des

levierE intéreEsants Pour retrouver et trOuver une nouvelle

dlmamlque. ALnsi lrartLcle 6 de Ia loL du 7 Janvler 1983

déclare :

I .
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"les cotleçtlvttég territoriales peuvent conclure entre

e l lesdaeconven t l .onspar lesque l l .es l Iuned Ie l les

s Iengage  à  met t re  à  Ia  dLepos l t l on  d Iune  au t re

col lect tv l té seg servLces et  moyens af ln de lu i

faclt iter ltexercLce de ses compétences"' (1)

L'essentlel résLde donc dans la vol0nté manLfeste des

colrectivLtés locares dfasseoLr leurs pouvoLrs et leurs

compétences sur des actes conventl-onnels. Ainsl lfartlcle 29

de Ia même loL déclare que :

,'les conmuneg peuvent élaborer et approuver des chartes

intercommunales de développement et d'aménagement qui

définissent les perspectLves à moyen terme de leur

développement  économLqUê,  soc iaL et  cu l ture l '

déterminent les programmes dfactLon correspondants,

p réc l . sen t l escond l . t l onsd 'o rgan i sa t i one tde

fonc t l onnemen t  des  équ ipemen ts  e t  se r v l - ces

pub1J.cs...1es chartes peuvent servLr de base à des

conventlons avec le départenent, Ia régLon ou lrEtat

pour Ia réalLsatlon des proJets et Programmes qu'elles

on t  dé f l n l s . . .  " .

Les lo|s de déCentralLsatl.on prévoient de nombreuses

conventlons de ce type. Alnsl. encore, la lol du 22 Juiltet

1983, artlcle L4 vII, déclare que "lorsgu'un même ensemble

Lmmoblller comporte à la foLs un colLège et un lycée, une

(1 )  lo l  no  83 .8
répartltLon
départements,

du 7 Janvler 1983, article 6 relative à Ia
d; coripétenceE entre les communes ' les
tes réglonE et lfEtat.
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convention intervLent entre Ie département et la régJ'on pour

dé te rm l . ne rce l l edeEdeuxco l l ec t l , v J . t ésqu iassu re les

grosses réparatlons, IréquLpement et le fonctionnement de

I tensemble. . . "  (2)  De même, se lon l |ar t ic le  24-L,  " lorsgue

10 t au moins des élèves dfun collège résldent dans un autre

département que celuL dont relève IfétablLssement' une

pa r t l . c l . pa t l . onaucha rgesde fonc t i onnemen tpeu tê t re

demandée au département de résLdence. Le montant de cette

partlclpation est fixé par conventl'on entre les départements

intéressés" .

par ailleurs, I'article 33 de la même loi déclare que

"par convention avec le département, une commune peut

exercer directement les compétences d'aide soclale qui en

app l l ca t i onde lap résen tesec t l onson ta t t r i buéesau

département. . .'

En f l n ,des to l sp tusspéc i f l ' ques fon tauss ié ta tde

I'ouverture de possibilités conventlonnelles' La lol du 30

JuJ . l I e t l g82 (3 ) , a r t l - c l e3déc la reque . . l a rég l - ondeCorse

peu t  con f  i e r  l a  ma l ' t r i se  d ' ouv rage  des  t r avaux  de

constructlon, df équlpement et d'entretLen des établLssements

relevant de sa compétence aux départements et aux communes

qut Ie demandent. une conventlon détermine les modalltés de

cette délégationn. L'artlcle 18 raJoute que 'par conventLon

avec les départements, Iô régJ.on de cOrSe peut être chargée

(2, Lol. no 83-663 du 22 Jutl let 1983, artlcle 14 vII, cornplétant

la 1oL Aâ-8 du 7 taivrËi-1983 relatlve à Ia répartl'tlon de

compétencea entrJ les communes, leE département', les

réglons et lfEtat.
(3) Lol no 82-659 du 3O Julllet Lg82 portant Etatut partLculier

de la réglon Corse : cornPétences
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d'organ!.eer lee llaleong non urbalneE de voyageurS"

Drùe lorg, être des co-contractants égaux par nature,

favorlse lf élaboratlon d'une certalne dlmarnLque. Il ne faut

cependant paE crolre que I'appllcation des textes cltés ci-

degsus est aussL sLrnple quf J.l y paralt. Lfélaboratlon est

une opératJ,on complexe, êt cela a été constaté danE toutes

les conventlons étudlées, c,at la manLfestation de volonté de

la peraonne publlque territorLale contractante s'exprime au

cours de dLfférentes opérat ions.  L 'é laborat lon est

schérnatiquement scLndée en deux phases : la phase

précontractuelle (À) et Ia phase contractuelle proprement

dr . te  (B) .

df élaboratLon de Projets

Au nLveau horlzontal, les conventl-ons conclues ont

donné lleu avant leur conclusLon à deS discussions, où

I  t  Ln l t i a t l . ve  revenaL t  p resque  touJ  ours  à  un  seu l

Lntenrenant, mal.E où étal.t éIaboré, constrult un vérltable

proJe t loca ldedéve loppement ,qu I l l so l . tg loba lou

gectorlel.

Ies lols de décentral!.satlon ont entendu conférer aux

éIue une llberté de décLslon qul, dolt srexercer dans Ie

A .

1 ' 'LnltLative
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cadre de la légaltté. Aingl, en deça de cette frontlère,

tout est négoctabte pour l'élu i ce qu'll perd en précision

tI Ie gagne en dlmanlene. Il. est donc naturel que Ie cholx

de la procédure conventLonnelle aLt pernis Ia rnobLlLEatlon

des forces vlves locales, la reconnalssance d'un réseau de

sol idart té locale préexl 'stant,  êt  le développement

d'échanges et dreffets de elmergle'

- MobLlLsatloq des forces vives locales

ten iveaucommuna le6 tsouven t l .nsu f f l san tpour

permettre d'élaborer et de mettre en oeuvre une polltJ'que

locale de développement. AussL la loi du 7 Janvler 1983 a-t-

elle proposé une approche sur une base intercommunale, à

l ' i n té r leu rd 'uncer ta l ' npérJ .mèt re : ] .achar te

lntercommunale.

En effet, Iô quotJ-dienneté, Ie manque d'lmagLnatlon, un

certain refus des responsabtlLtés avaLent conduLt les

collectivités locales à se repller sur elles-mêmes' A ouvrir

1e  parap lu le ,  à  8e  rê fugLer  der r lè re  une au tor l té

supérIeure, à faLre confiance sans demander des comptes, à

E,ên remettre à dfautree personneg pour choLsLr' dLrlger,

organlser, gérer, en un not démLsslonner. Des attLtudes qul

ne pouvalent que conduLre au désengagement'

Les éIus locaux ont reçu vLrtuellement de nouvelles

compétences, des moyene suppténentalres en hommes et sur Ie

plan fLnancler. une dlmamLque a été créée, et le dlmamlsme

dee pereonnes a en général eulvl'

Dang lap lupar tdesexemplegdeconvent lons

horizontales étudtées, une certaLne constante Breat dégagée
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: les procédures ne servent à rLen, sfll n'y a pas eu des

hommes suffisamment notivés et imaglnatlfs pour les mettre

en oeuvre et donner I'LmpulsLon néceesaire'

Dansp resque tous ] . escas , I a réuss i t ed ' uneac t i on

conven t l 0nne l l e  a  é té  d ' abo rd  due  à  une  vo l0n té

LndLvl.duelle capable de se prolonger progreselvement en

volonté collectLve. ce dynamlsme nrobl'lLsateur a été soLt

celuL dtun élu, dtun technicl-en ou df un animateur.

Lesé Iuson té té l ep luseouven tà l | o r J .g i nedes

actLons entreprlses et poursuLvLes avec obstLnatJ'on, maLs iI

n,a pas été rare que lf opératl-on résulte de I'engagement

pe rsonne l , de la ténac i t éd ' una rch l . t ec teoud Iun

technicien.

Al'nsi, dans Ie cadre de Ia charte intercommunale de

piennes, dans le Bassin de Landres (Meurthe-et-Moselle),

t ou te  Ia  mob lL l sa tLon  des  fo rces  vLves  l oca les  s Ies t

réal isée gra-ce à une vo lonté ascendante de quelques

technlciens du G.E.P. Nord et Meurthe-et-Moselle'

De même à Montigny-Iès-Metz (Mosetle), Ia volonté d'un

éIu -le Maire- a conduit le conseLl MunLcJ-pat à conclure en

mal 1986, avec la RégiOn de Lorraine un protocole de

développement "vLlle-relals" (dans Ie cadre du contrat de

plan Etat-RégLon), permettant drobtenlr une alde fLnancière

pour la réalLsation de proJets s|I'nscrivant autant dans Ie

cadre des prJ.orLtés régJ.onalea que communales.

Ce t t ep rem l .è reé tapees t l .mpo r tan teca re l l ees t

ltétincelle qui anorce le procesEuE. La conventlon renvolt

donc à un certaln esprlt drLmaglnatlon, s'accompagnant d'un

corrolaire lndlspensable, I'esprlt d'lnltlatlve' EIle repose

ausEl sur l texLstence dtun réseau de solldarlté l0cale

préexlstant.
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Exls tence dfun réseau de so l ldar l tés locales

PrégxLstant

si ltl.nl,tlatlve de la créatlon d'une conventLon est

lssue, tantôt de I'admLnl-stratlon, tantôt des élus, leur

créatLon est souvent le dérlvé d'une solldarl ' té locale

ancLenne.

AJ-nsL, au seLn du progranme expérlmental de L2 chartes

intercommunales, assortL d'un financement de 15O'O0O F pour

chacune dtel les, (4) dLverses solidarités préexLstalent'

A Aubenton-Hirson, un slmdicat mixte avaLt pu mettre en

oeuvre un plan dfaménagement rural et un contrat de pays'

Là où la solidarité est molns affLrmée, notamment dans

lepaysdeRomans , i l a f a l l u - i l . yac inqans -dansun

con t ra t  v i l l e -pays ,  t en te r  de  s r i n te r roge r  su r  I e

dépeuplement de I 'arr l-ère pays par rapport à Ia vl l le

centre. Pul,s la charte a vu le Jour'

Autre cas, dans te bassin ferrlfère lorral-n "on met à

proflt Ia loi compétences et on essal'e I'intercommunalité

pour volr", dLsa!.t un éIu. La fermeture successLve des puits

d'extractton du mLnerai nfavaLt pas réussL à susciter une

réflexion dans un cadre Lntercommunal, non plus que Ie plan

de référence du Haut-Pays. MaLs la démarche lntercommunale

s|étal,t exprLméê (5). La charte donne seulement plus de

force à ce qul exlstalt déJà auparavant'

Le cag de Rornans-sur-Isère (Drôme) et des communes

(4) II est lsgu de deux séanceg du ConseLl IntermLnLstériel
d'Anénagerettt du terrltolre (CIAT) du 20 décenbre 1982 et du
27 Jut l let  1983.

(5) "Ieé chartee lntercommunaleE exlstent be1 et bLen" par Rose
Foata.
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voisines est intéressant (6). Le développement Lndustriel et

Ia croissance démographLque étaLent concentrés autour de

deux communes : Romans et Bourg-de-Péage. Or, le

développement romanaia et péageols srétaLt déplacé vers une

nouvelle frontLère qut englobait les communes rurales

sLtuées à leur pérJ.phérl.e. Au commencement, tout le monde a

gardé à lresprJ.t leE anclene EchémaE d'urbanLsation. Puis,

une transformatlon en profondeur srest opérée. Chacun a été

convaLncu que pour résoudre un problème, iI faut Ie traiter

au n iveau où 11 possède une unLté.  Ces communes qui

s'étaLent développées d'une manière autonome les unes par

rappo r t  aux  au t res  on t  pensé  qu 'e l I es  é ta l en t

Lnterdépendantes, que les déclsLons prJ-ses par I 'une

affectaient ce qui se passalt chez le voisin. Une certaine

soll.darité intercommunale srest créée et a aboutit à Ia

conclusion d'une charte intercommunale.

Développement d'échanoes et dreffets de svnerqle

La solidarité lntercommunale et aussi interlocale (pour

des relatLons avec des collectlvltés locales de nlveau

géographique dtfférent) est une réponse au déclLn des

petites entités et permet la naLssance drune dynamique

ascendante rassemblant lfensemble des forces viveE' locales.

Le terme même de "charte" eat révéIateur du nouvel

esprlt dont cet outLl eet porteur. Ce mot' déJà utilLsé pour

les Parcs Naturels Régionaux, accepte une nultLtude de

nuances. Il peut être comprls comme un contrat d'obJectlfs,

(6) "Les chartes lntercommunales
mLse au poLnt" Par DomLnlque

entre I'expérimentatlon et
lorraln, MTPB 7 sePt. 1984 P

Ia
43
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un consensus entre partenaLres par rapport à un espace, un

code de déontologJ.e d'un ensemble de collectivltés ayant à

traval.ller sur un même terrltol.re.

En falt, Iê charte dolt être constdérée comme un

contrat  expr lmant une sol ldar i té t rLple :  entre les

collectlvltés locales drune zone, entre ces collectLvités

locales et les départements, et avec lee régLonE. I1 résulte

de cette approche que Ia charte lntercommunale repose avant

tout sur une base contractuelle.

L'initiatlve a été prLse le plus souvent pour réagir à

une sLtuatLon plus ou moins grave qui frappaJ.t Ia zône, pour

répondre à une LnsatLsfaction ou une inquJ.étude pour

I ' avenLr  d 'une  pe tL te  rég lon ,  ou  en f in  pour  fa i re

fructlfier et renforcer un dévetoppement. I1 est dès lors

normal que I'élaboration commençante se concrétise par Ia

volonté de déboucher sur Ia construction d'un proJet local

de développement.

Construction d'un projet local de dévelopoement

global ou sectorLel

A partLr du moment où ltexLstence dfun Lntérêt partagé

est acqulse, lô Concertation s'lmpose nécessalrement. En

effet, en amont de lracte conventLgrulel se sLtue toute une

procédure de négocLation. Cette phaee préIable est

révélatrLce des enJeux locaux et dei la démarche des

dLfférentg acteurs. La conventlon est la résultante de cette

négoclatlon. On peut donc dlre que la négociatlon est au

molng auaai importante que la conventlon qul nfen est que Ia

mlse en forme Jurldlque. Il ne faut pas oubll,er en effet que

2"
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la convehtion egt un accord volontaire entre deux ou

plusieurs partLes ayant pour but de produJ.re des effets de

droi t .  Donc el le const i tue Ia résul tante fLnale d|un

processus de négoclation. cette sl.tuatl,on de négoclatlon se

fonde aur Ia combLnalson de troLs notl'ons : celle dfacteurs,

celle de dLvergence, celle d'arrangement (7r'

On se trouve en présence de partenaires dlfférents,

ayant des obJectlfs opposés ou contradJ'ctoLres, qul. essalent

de trouver certaina arrangements POur convenLr de buts, de

moyens, dê méthodes.

La  lo i  du  7  Janv ie r  1983,  a r tLc le  29  la isse  les

communes entLèrement lLbreE de déternLner Les condltions

dans lesquelles elles procèderont à l 'élaboratlon de la

charte, et précise égalernent que les communes organlsent à

Ieur convenance les modalités de leur concertation avec

I'Etat, les régLons, les départements et les organismes

professionnels économiques et soclaux, qul le demandent' Les

communes informent les collectivités et organLsmes concernés

des modalLtée qu'e1les ont retenues pour organLser cette

concertatl.on.

La partlctpatLon des organlsmes professl'onnels est

Lntéressante car leur connaissance des actLvLtés économique

locales leur permet drapporter des Lnformatlons utlles aux

communes assoglées. Ces OrganLsmes dlspoSent en outre

d 'agen ts  spéc la l l sés ,  de  conse i l l e rs  agr l co les  '

d'assistants technlques du commerce, des métlerE et de

(Zl "Les conventlonE localee", revue Correspondance Municlpale,
déc. 1984 p 30
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lrlndustrie quL peuvent être nrle à la dtepositlon des

communes.

LeS Cgmmuneg se C6nger tent  aveq leS par tenaLres

économLques et socLaux afLn de favorlser l'émergence d'un

consensus sur les actlons qufLl convLent dfentreprendre

pour favorLser le développement local. LeE syndlcats

salarLés, Ies slmdLcats professlonlels, Ies assocLatlons de

développement locaI, comme les organLsmes professLonnels et

les employeurs peuvent en effet apporter des éclaJ.rages

utiles aux responsables conmunaux sur les LncLdences des

transformations prévLsLbles du tLssu économl-que et social

( 8 ) .

ÀinsL, à Lavelanet (ÀrLège), Ies dlfférents acteurs se

sont regroupés dans une assoclatLon toL 1901 composée de

troLs collèges : les élus, les partenalres économiques et

les administrations régLonales et départementales' Des

contacts sulvLs ont aLnsL pu être établts avec les chambres

consulalres, Ies conseils municLpaux et les adminLstrations'

Des d lagnostLcs ont  pu êt re établ ts  dans dLf férents

secteurs, lê tout aboutlssant à une phase de programmatloin

avec hult grouPes. de travall : I'Lndustrie, lfartlsanat et

Ie Conmerce, lfagrJ.Culture et la forêt, lrenvirOnnement,

Irhabltat et le foncLer, Ie tourLsme et les lolsirs' la

fo rma t lon  p ro fess ! .onne l l e ,  l ' ac t i on  soc lo -cu l tu re l l e '

I  t  i n f  o rma tJ .que  e t  l a  ges t l on  communa le .  une  t e l l e

concertatlon avaLt pour tolle de fond, dfune part la déclin

du textlle, drautre part IeE perspectlves de développement

avec la réalisatl.on d'un plan d'eau dane un but df lrrigatl'on

(g) Selon une clrculalre de décembre 1984 du PremLer MLnLstre
aux CommLssaires de la RépublLque, no 1980
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et d' aménagement tourLstJ.que.

Dans le pays de Romans (Drôme), trols commLsslons ont

vu  Ie  Jour  (por tan t  sur  les  domalnes  des  ac t iv i tés

économLqueÉt, le logement, 1€ domal'ne socLal et culturel),

anLméeE par un "comLté de pllotage", regrougant les 19

communeg dee pays, les chambres conEulalree, uD bureau

d'études technLques... Ce comlté pernet une concertatLon

très large avec les slmdl.cats patronaux et ouvrLers, êt les

assoclatLons.

cette synergLe provoquée par la mise en relation

d'acteurs et de facteurs économiques et Eoclaux a aboutl- à

ce que les collectivltés locales puLsent dans la solidarité

et la confiance retrouvées, des énergles J-nsoupçonnées pour

sou tenLr  e t  s tLmu le r  les  ac tLons  en t repr i ses  '  Les

collectivltés essaLent réel"lement de construl're et non de

capter des rnodèIes. un proJet local de développement, basé

sur  des  ac t ions  tan t  économLques  que  socLa les '

cul ture1les. .  . ,  est  édLfLé-

Lfexemple de la conmune de MontLgny-Iès-Metz (Moselle)

est à cet égard sJ.gnifLcatl-f. Pour Ia preml'ère fois en 1985,

dans une progranmation à moyen terme -1985-1988-' eIIe a

défl.nl. un mode de développement prenant en compte deux

crLtèreE de modlflcatLon : in sLtu (rénovatLon de lfhabLtat,

res t ruc tu ra tLon  de  quar tLers )  e t  ea  s l tu  (ac tLons

draCCOmpagnement :  servlces soclaux, v le asAoclatLve,

té1édlstrlbutLon... ) vlsant à promouvoLr un développement

spatl.al et aocial cohérent. Le déslr de partlclBer au second

plan lorraln (1989 1993) a condul't la vLlle de Montlgny-

Iès-Metz à rédlger un second plan de développement axé sur

I'économLe et Ia quallté de Ia vle.
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II est donc posslble de déclarer qu'au nlveau

trorizontal, tout se Joue dans les phases préalables à Ia

rédaction et à Ia sl.gnature du texte. ce sont les rapports

quL srinstaurent au coura de la rrégocl'ation précontractuelle

qul défl,nLssent la crédtbtt l té et la légttLml'té de

partenaireÉr, donc leur force. ces rapports détermLneront par

la suLte soit lfexlstence drun contrat entre LnterloCuteurs

co-respOnsables qul Se reçonnalssent mutuellement comme

partenalres à part entl.ère soLt un contrat d'adhéslon'

Mals, dans la plugart deE conventlons étudlées au

niveau trorlzontal, les partenalres ont décLdé de s'assocler,

de se ller par conventLon pour une ralson slmple : Lt y

avait de part et drautre des enJeux d'une importance telle

que le falt de ne pas passer convention entral'nait des

dommages, deg cotts, des dlffLcultés supérieures aux

avantages procurés par un modus vLvendL (9)'

Un ProJet est établ.l.

préa1ables : aPrès étude

proposLtions de réPonse

fonctl.on de différentes Phases

la sLtuation une ou Plusieurs

en

de

sont données. Celles-cL reposent,

dans Ia plupart des cas sur quelques concepts théoriques

slmples et sur les obJectLfs vLsés.

Le proJet peut aLnsi être défLnl : ce nfest pas une

LntentLon, ctest une constructLon JurLdique où les obJectLfs

sont clalrs, la problématlque blen posée, les hlpothèses de

travaLl formulées. La décision de conventLonner est aLnsi

p rJ .se  en  tou te  conna issance  de  cause .  La  phase

précontractuelle est donc Lmportante car elle est Ie lLeu de

réflexLon et dfélaboratlon de proJets.

(9) "Les conventLonE
partenaireg" Par
décernbre 1984 P 38

locales", nnégocler les rapports des
Pierre DurLez Correspondance Munlclpale
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cette première phase étant réalLsée, 1â volonté des

part ies peut sfexPrimer.  (B)

Phase conventlorurelle : expreselon de la volonté des

Partles

La procédure conventlonnelle ae préEente au nlveau

horLzontal comme un enchalnement de phases dl'stLnctes que

lron découpe généralement souE forme d'un schéma ll'néaire et

chronologlque, même sL cette présentatlon ne rend que

partiellement compte de ]a réallté. II est vrai que "Ia

classLfication des différentes phaseE et sous-phases nrest

pas exempte dfarbitralre et varle du reste suLvant les

au teu rs | ' ( 10 ) . Lap résen ta t l . on lap lussJ .mp lecons i s teà

dJ.stinguer trois phases : le cholx du cocontractant (1"),

les habllLtatLons préalables à la conclusLon (2"), I 'acte de

conclusLon (3o ) .

1 " Le lLbre choLx du cocontractant

Le mouvement de décentralLsation présente l|avantage

d 'ob l lge r  à  remet t re  en  dou te  les  p rocédés

tradLtLonnellement emPloyés. Cependant, au niveau de la

procédure JurLdlguê, peu de chosea changent. Les conventLonst

hor l zon ta lêE peuven t  ê t re  conc lues  soL t  avec  un

cocontractant de même rang, solt avec un cocontractant de

rang Lnférleur.

( 10) G. BraLbant et C. tf l .ener "proceesus et procédure de
déclsion" Mélanges StasELnolroulos, p 468 et 469

B.
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ChoLx drun coconFractant de même rang

Lrétude des conventLons horlzontalee demandE d'abord

qu'on s'lntéresse au cholx du cocontractant. Une étude des

Iols de décentralLsatLon dérnontre qu'au nLveau horlzontal ce

sont leE collect!,vLtés locales qui prennent lflnltlatlve de

rechercher des lnterlocuteurs. Ils seront de même niveau

géographl.que dans certal'ns cas-

Le degré de lLberté des collectLvltéE dang !e choLx du

contractant eEt traditionnellement consldérable. Le prlncipe

doit être rappelé (11) que lorsqu'aucun texte ne prescrLt

I ' emp lo i  d ' une  p rocédu re  t Lm i tan t  l a  l Lbe r t é  de

I ' admLn l s t r a t i on ,  ce l l e - cL  peu t  choLs i r  l Lb remen t ,

dLscrétLonnalrement son cocontractant (12). Cette liberté

demeure essentLelle dans la concesslon de serrrl,ce publlc du

faLt du degré très poussé de collaboration qurLmpllque Ia

concessl.on et de I I exJ.gence qui en résu1te de donner à

I'Lntultu personnae un rôle spécialement Lmportant.

Les conventlons horLzontales de décentralLsatLon

pos tu len t  ausEL  une  con fLance  pa r tLcu l l è re  dans  Ie

pa r tenaL re  choLsL .  Les  l o l s  de  décen t ra l Lsa tLon

reconnalssent d'al l leurs aux communes, départementg et

régions le pouvoir de passer "Ilbrement" conventions. (13)

Ainsl, tI est expressément déclaré au chapltre 1

décret du 9 JuJ.n 1983 (14), qul reprend les dieposltions

voir Àndré de Laubadère, Franck Moderne, PLerre llelvolué
"Tralté des contratE admlnlstratlfs" LGDJ 1983 n' 630
pour une concessLon de gervice publlc vOir en Ce sens CE 24
janvler 1919, Clauzel, RP 1968
ies artLcl€a 2, 45 et 69 I de la lol. no 82-2L3 du 2 mars 82
fe recoruraLseent exPreesément
voLr Ferrari et Vler la mlse en oeuvre de la réforme
réglonale la coopératLon entre leE réglons ln AJDÀ 1975
p 1OO à 103

du

du

(  11)

(L2 l

(13)

(14)
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décret de L974 sur Ia concluslon, le contenu et lfexécution

des conventlons, 9U6 "deux ou plusLeurs établlssements

publlcs rég5.onaux peuvent par déltbérations concordantes de

Ieurs conseiLs régLonaux conclure entre eux des conventionsrl

(15 ) .

Par aLlleurs, aux termes de I'artLcle 29 de Ia loi du 7

Janvier 1983, des conmunea peuvent élaborer une charte

lntercommunale de développement et d'aménagement'

Un te lconven t lonnementses l . tuedoncàunn l . veau

strictement horLzontal, entre collectLvltés locales relevant

d'un même niveau géographlque : commune commune '

départernent - département, régLon - réglon'

En efjf,et, Ifexl.stence d'un terrltoLre propre à chaque

admlnistratlon engendre des relatlons de volslnage qui se

concrétisent souE forme conventLonnelle. Les collectivltés

trop fal-bles ont tout à gagner à s'entendre entre elles' à

s,unlr pour ltOrganLsatl.On et la geStlon en conmun df une

compétence. Les clauseg et condltions de la convention sont

adpatées par chacun des consel.ls lnvestis du pouvoir de

décls lon,  car en posant la l ibre admLnistrat ion des

conmunes, des départernents, deE réglons, Ie légJ.slateur a

entendu clalrement signlf ler 9uê, dans leurs rapports

quotldlenE, les cotlectlvltés terrltorlales ne sauralent

être tenues par des lLene de EubordLnatLon. Leurs relatLons

ne sauraLent reposer que sur un accord de volontés. une

vérltable coopératton horlzontale peut s'installer entre les

(15)  on  re lèvera  que  ce t  a r t i c le  enp lo i_e  les  te rmes
dfétabtissenentS publlcs régLonaux et semble se pl?cer dans
ia  pér lode t ra r is l toLre  qn"  t raverse  ac tue l lement
I' lnétltution réglonale.
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collectivités locales. Les collectlvLtés locales se voient

recorulal,tre ta posslbtlLté d'élaborer leurE propres proJets

soust leur entLère responsablllté i maLs cette dénrarche les

oblLge à appréhender globalement les proJets dee autres et à

COnventlonner avec eux. Ce Conventlonnement Se réalise aussL

avec des cocontractants d'un rang géographLquement supérieur

ou inférieur.

certal-ns qualifient d'obliques les relatl-ons qui se

nouent entre des collectivltés terr l torLales de nature

dlfférente. I1 s'agiralt de relatLons conventLonnelles entre

un départernent et une conmune par exemple. CeIa seraLt par

dé f  t nL tLon  méme,  une  re l a tLon  de  t ype  hyb rJ ' de  3

s'apparentant à Ia coopératLon horizontale' car elle permet

1rétabl lssement  de l iaLsonS entre personnes publ iques

secondai res,  e l le  se rapprocheraLt  de la  coopérat ion

vertlcale du fait de Ia différence de nature des coopérants

en présence. ces relatLonE ne se classeraient donc nL dans

I ' une ,  D i  dans  I ' au t re  c lass l , f l ca t l on ,  à  savoLr  l es

conventlons horLzontales et vertLcales. I1 faut dénLer cette

c lassL f l ca t l on  (16 )  qu l  ne  repose  su r  aucun  c r l t è re

homogène. Les relatlons oblLques reposent seulement sur une

dlfférenclatl-on géographLque des collectl'vltés' Cette

catégorLe ne dolt pas être retenue en raLson de la faLble

(16) cette classlfLcatLon a été proposle par
Douchez, "recherches sur Ia coopératlon
publLques", thèse Toulouse L979.

MarLe Hélène Bernard
entre les personnes

x  d t u n
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dLsparJ.té existant entre ces entLtéE. On pourralt tout au

plus parler de relations transversales, mais en aucun cas

obllquee.

Dèe lo rs ,  1ê  choLx  d iun  cocont rac tan t  d 'un  rang

lnférl.eur ou supérLeur relève bien d'un conventlorurement

horLzontal.

ce premLsse expliqué, 11 est tol.sl.ble de remarquer que

des relatLone de ce type exl'stent fréquenment'

A l . ns l ' qua t redépa r temen tsde laMose l l e ,dê Ia

Meurthe-et-Moselle, des vosges et de Ia Meuse, êt Ia Région

de Lorralne ont déctdé lLbrement de convenlr d'un protocole

dtaccord vLsant à coordonner leur action culturelle, sans

faLre obstacle à I'actlon propre que chacun des partenalres

peut dLlLgenter. La procédure en a été slmple : un groupe de

t ravaL l  rég lona l  comprenan t  I ' admin l ' s t ra t l on  e t  des

représentants éIus de Ia RégLon et des quatre départements

Iorral.ns a réf léchL à Ia coordl-nation en matLère de

régl.on et lessubventLons octoyées en ordre dispersé par la

départernents. Ceux-cL ont mutuellement décLdé de stasgocler .

A un autre nLveau, commune département, 11 est prévu

que "par conventiOn avec Ie départenent, une conmune peut

exercer dLrectement les compétences d'al'de soclale 9u1. "

sont at t r lbuées au départernent"  (L7l .  I l  est  donc

expressément prévu ta posslbltlté du conventlonnement pour

une comnune avêc une collectl.vLté locale d'un rang supérleur

(L7') article 33 de la lol du 22 Julllet 1983 complétant Ia loi
83-8 du 7 JanvLer 1983 rèlat lve à la répart l t ion de
conpétencea 

-entre 
lee communes' Ies départements, les

régLons et lfEtat'.
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géographlquement.

Malheureusement cea conventlons sont rares (18).

Le rnême procesrsuE erétabllt en matlère scolaLre.

Cependant, danE les cas où les conventl'ons sont dans la

phase d'élaboratJ,on, 1l  est  nécessalre pour les

cocontractants d'obtenl.r oertalneE habilltatJ.ons, préalables

à toute concluslon.

2 " Les habLlLtatLons oréalables à la conclusLon

A Ia sulte de MonsLeur de Laubadère (19) on envisagera'

dans I'opération de formatlon de la convention horLzontale,

l es  hab i l l t a t i ons  p ré lab les  à  1a  conc lus lon  de  Ia

convention. En effet, cette conclusLon est généralement

précédée d' interventl.ons d'autorLtés dLfférentes de celle

qui est quallfiée pour procéder à la conclusion. On peut

dLstinguer deux catégorles dfhabilLtatLon préalables : les

au to rLsa t i ons  budgé taL res  e t  I es  au to rLsa t i ons  de

contracter.

Les autorLsatlons budgétaLres

Enapp l l . ca t londespr l .nc lpesgénérauxde la

comptabillté publLque, une collectivité loca1e n.ra pas Ie

drolt de contracter eL elle ne dlspose pae de crédlts

budgétaitês. ElIe ne peut contracter que sl eIIe dLspose de

crédlts budgétairee régullèrement ouverts à cet effet et

suffleants pour couvrir Ia dépenee-

(18) réunLon dfavril 1985 à Vandoeuvre de Ia 6e eection de
I'III,IBASF, sous la dlrectlon de Madenoiselle MangLn.

(19) A. de Laubadère, F. Moderne,P. Delvolué "traitè des contrats
admLnLstratlfe" tome 1 - 2e Ed. - IGDJ 1983 9 473
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Toutefois, Messieurs Jean-claude Bastlon et Eric Giuily

(20 ) ,  on t  déc la ré ,  qu 'en  app lLca t i on  du  p r l nc ipe  de

l'!.ndépendance des législatlons, une dépense engagée, en

exécutlon d'un contrat, sans le visa du contrdleur des

dépenses engagées, est budgétal.rement lrrêgullère, mais

cettê irrégrularlté ne faLt pas obgtacle à Ea valLdlté

admLnLstratlve : la conventlon est donc valable et lie

Iradmlnistration vis-à-vl-s du cocontractant. sL la créance

de ce dernler est val ide, t l  n'en demeure pas moins qu'el le

ne  pou r ra  ê t re  honorée  pa r  I ' adml ' n l s t ra tLon  qu 'ap rès

régu la r l sa t l . onau rega rddesd l spos l t i onsdud ro i t

budgétaire.

Ap roposdesconven t l . ons ln te r rég l . ona les (2L )11es t

déclarê que "I'avis des coml.tés économlques et soclaux

nrétant plus requLs, les délibérations dolvent s'accompagner

touJours de I 'engagement  de chaque consei l  rég ional

drLnscrire au budget régLonal les dépenses nécessalres à

Irexécutlon de Ia convention'. on retrouve 1à Ie soucL

d,assurer Ie sérieux de I 'engagement régJ'onal. De méme,

subs i s ten t  ce r t a i nes  con t ra i n tes  (  a r t i c l e  3  )  des

dlsposl.tl.ons du décret de L9?4 sur Ia conclusLOn' le contenu

et  l rexécut lon des convent ions :  Ia  convent ion doLt

obllgatoirement contenlr un certaln nombre de clauses

p réc l san t l l obJe te t l adu réede I I acco rd , l ecou . t

prévLstble des opératLons envlsagées, la répartLtlon des

charges, la coltectivlté pour le compte de qul lrouvrage est

(20) Drolt admlnLstratlf 3 moye_ns _d'ac-tlon de If admlnlgtratLon,

vol. I : lf acte unllatéràl, lf acte contractuel, p-a-! Jean-

Claude Bastl.on et Erl'c Giuily, IEP Parlg, Julllet 1980

(2L') décret du 9 JuLn 1983, chapltre I '
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réallsé et la région mattre d'oeuvre. La réglon est alors

maLntenue en  l lber té  surveL l lée ,  a fLn  d 'assurer  une

crédLbiltté des conventLons conclues.

t'autorLEatLon et Ia décLslon de contracter

I l  est nécessaire pour I 'organe d'exécution d'obtenir

une autorisation de lforgane déllbérant'

c  I  es t  l e  conseL l  généra l  qu l  déc ide  pa r  ses

déIibératlons de conclure pour }e compte du département, le

conseil  municipal pour le compte de la commune' êt Ie

consell régional pour Ie compte de la régLon. Les décisions

expresses (22ll des assemblées locales sont leS seules qui

peuvent obllger les exécutifs à conclure les conventions

dans les termes où Lls ont été approuvés par Ie conseil

général, 1ê conseLl munLcJ.pal ou le conseLl régLonal. En

effet, ltassemblée locale est "seule quall'f|ée pour prendre

I  I  l n i t l a t l ve  des  ac t l v l t és  con t rac tue l l es  de  I a

collecttvLté dont el le gère les affaLres" (23).. L|organe

déttbérant est cependant lLbre de lalsser plus ou moins

drLnltLatLve à I 'organe df exécutl-on'

(2Zl on entend par déltbératLon expresse Ia déLlbératlon spécLale
décldant de conclure Ie contlat. Lrl.nscrl'ptLo-n d'un crédit
au budget nrautorlse paE lrorgane exécutif à conclure le
contrat : CE I avrLl 1911' comnune de Ousse Suzan, S'
1913 .3 .48

(23l| De Laubadère "Tralté des contrats" LGDJ 1983 n' 4L2.
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En conséquence, seul ltorgane d'exécutl'on est qualifié

pour conclure te contrat, male 11 ne falt' en y procédant,

qu'exécuter la décLsLon de Itorgane dél1'bérant'

A titre d|LllustratLon, 1ô charte intercommunale de

développement et draménagement est approuvée soLt par les

conseLls muncLpaux de la zone concernée, soLt lorsque cette

compétence leur  est  dévolue,  Pâf  les organismes de

coopération interconmunale nrLE en place par les conmunes.

L'art icle 4 du décret du 26 Juln 1984 (24) prévoit que

chaCune des communes concernégs transmet un exemplaJ-re de la

charte, accompagné de la dél.tbêratlon qut I'approuve, au

commissaLre de Ia Républlque ayant arrété le périmètre.

Celui-ci doit constater Ia concordance des déIibérations de

Itaccord intervenu sur la charte.

En effet, i l  ne faut paa oublLer qu'un pouvoir de

tutelle est exercé sur leE déltbératLons décidant de Ia

concluslon des contratE : les déltbératlons des assemblées

compétentes pour déclder de la conclusion des contrats sont

en prlncLpe exécutoLreg de pleln drolt "dès qu'L} a été

procédé à leur publ|catlon ou à leur notlficatLon aux

Lntéressés alnsL qu'à leur tranemlssLon au représentant de

1 rE ta t "  dans  l e  dépar temen t  ou  l a  rég lon  (25 ) .  Les

déItbératlons des assembléee locales dolvent être transmLses

au représentant de I I Etat. Ceci vaut pour les communes

(artlcle 2), les départemente (artlcle 45) et pour les

(24 )
(2s)

décret no 84-503 du 26 Jul'n 1984
volr : lol no 82.2L3 du 2 mars
Jutllet L982 ; décretg n" -82-289
éirculaLre du 12 Julllet 1982.

L982, tol. no 82.623 du 22
et 82.290 du 10 maL L982,
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réglons (ar t ic le  69) .

3 0 Ltacte de concluslon

EtLenne Baudot déclaraLt en 1913 que "le contrat est

forrné solo consensu par le seul faLt que les oblLgatl-ons et

stlpulatLons de chaque partLe ont été acceptées par I'autre,

par le seul fait que les consells ont émls des déIibératLons

concordantes de tous pol.nts. Peu J.mporte qu'en exécution de

ces délibérations, des actes écrits lnterviennent" ' le

contrat nrest formé que par I'accord de volontés de deux

organes de décision". (26) De tels écrits, soixante dix ans

plus tard seraient légèrement rnodifiés'

Si la convention se forme valablement par la rencontre

de deux vol0ntés concordantes et en I 'absence de toute

formalLté, les conventlons horl-zontales de décentralisation

procèdent de toute autre manière.

Les  conven tLons  en t re  personnes  pub l iques

te r r i to rLa les ,  comme Ia  p lupar t  des  con t ra ts  de

lradmLnlstratLon sont constatés par écrlt. Dans la plupart

des cas, tl s'aglra d'un lnstrument unlgue sLgné. par les

deux partLes et conservé par I 'une d'entre elles, I 'autre en

recevant copLe. La forme écrLte est utl.llsée à 99,9 t , Iê

forme verbale ne semblant pas présenter la même garantie

Jurldl.que.

Mêrne sL les clauses et les condl'tLons de la Conventl'on

(261 Et l .enne Baudot  "  Recherches  sur
adnlnl.stratLons publlques en droit
thèse doctorat 15 mars 1913 P 100

les  raPPor ts  en t re
admlnlstratif français"
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ont été préatablemênt arrêtées entre leg organes exécutifs

des  coL lec t l vL téE  con t rac tan tes ,  I ' o rgane  de  1 ' une

I'acceptant par une déltbératLon et I 'organe de I 'autre

prenant une déciglon analogue vLEant explJ.cLtement ou

l-mplJ.citement la prenLère, un acte écrLt est dressé.

C'est I'organe exécutif de la collectivité publique qui

est qualJ.fLé pour conclure Ia conventLon au nom de Ia

personne publJ.que.

Pour le départenent, c'est Ie président du conseil

général qul est lfautorlté compétente Pour conclure les

contrats au nom du département, pour Ia commune le maLre en

vertu de la lot du 5 avril 1884 (271, pour Ia RégLon le

PrésLdent du ConseLl Réglonal en vertu de Ia loL du 2 mars

t982.

Matériellement, crest la sLgnature de la convention qui

matérLalLse la conclusLon de lfacte 9ul, a été au préalable

établie et rédigée par une des partLes'

I I  .

globa1 et Proqratuné

L'engouement des collectlvltés locales pour le procédé

conven tLonne l  ea t  évLden t ,  e t  L I  a  é té  tou t

partLcullèrernent recommandé. De multl'ples domaineE sont

e.oncernés et leg appllcatLong en eont nombreuses ( A ) . Les

conventlonE conclues vlsent eesentl'ellement à permettre un

(27) le maire
baux des
dans les

eet chargé "de gouscrlre les marchée, de passer les
biens et les adJudicatlons des travaux communaux

formes étabUes Par la lo1" .
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meilleur développement, à programner les actLons. (B)

A. polvmorphlsme des aI)pllcatlons conventionnelles

La coopération est la conséquenCe nécessaire de Ia

dLvLsion du travaLl, correspondant à la multlplication des

senrlces. ' I1 devient dlff lcl le'  dlt  d'ai l leurs M. Hauriou

(28 ) ,  dê  ne  pas  reconna l t r e  que  I a  ges tS 'on '  '  '  e s t

essentlellenent coopératlve, comme d'al'lleurs tout travail

est cooPératif".

Les organes locaux de décisLon nront cependant gu'une

compétence limLtée quant aux objets sur lesquels peuvent

porter leurs dêlibérations. La lol' définit ou énumère ces

obJets et ne permet en aucun cas qu'ils soient dépassés'

Les relations conventionnelles entre les personnes publiques

terrLtoriales ne peuvent aLnsi porter que sur des objets

entrant dans leurs attributlons respectlves. Noug allons

exam ine r  b rLèvemen t  su r  que l s  obJe t s  po r t en t  ces

conventLons horizontales.

La phLlosophle conventLonnelle classlque contribue à

entretenLr un espoir, celuL de Ia llberté fondamentale dont

dolvent dLsposer les collectl'vités locales pour pouvoLr

poursuivre leur missl'on.

ce  p r l .nc lpe  es t  respec té  pour  les  char tes

lnterconmunales de dévetoppement et d'anénagenetlt' car leur

contenu est déterminê llbrement par leg communes qul

(28) Maurlce Haurlou "la gestl.on admlnLstratlvê", 1899, p 31
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sguhaltent srassocler, et aucune autre règte de fond ou de

forme que celleg expressément prévues par Ia loL ne saurait

leur être Lmposée. Les chartes Lntercommunales, et tel est

leur premLer obJectJ.f", dolvent permettre d'harmonLser les

initlatLves communes de développement et d'aménagement,

d'équLpement et d'organLsatLon dee servlces. Elles concluent

un effort intercommunal d'études et de réflexLons menées

dans un esprJ.t de large concertatLon avec les partenaires

économiques, sociaux et culturels intéressés. Le second

obJectlf des chartes est dtenrl-chLr les réflexions et les

perspectLves de Ia planJ.fication régionale".

AinEl les chartes ont pour seule ambitlon de susclter

les inltiatives des communes en faveur du développement et

de I'aménagement local dans un cadre intercommunal. Leur

nature purement contractuelle explique que Ie 1égJ-slateur

n'a pas définL à priorL le contenu de celle-cL. Lrart icLe 29

de Ia loL no 83-8 du 7 JanvJ.er 1983 précLse toutefoLs que

les chartes défLnissent leg perspecttves à moyen terme du

développement. La loi dJ.spose de plus quê les chartes

dOLvent déftnir les progranmes dfactLons correspondant aux

obJectLfs de développement qu'ont retenus les communest

assoclées. Une charte ne saural.t donc aboutlr à la rédaction

d'un sl.mple document d| lntentLon ou à la programmatlon

d'actions sur un très court terme- (29,

Àu vu de I  I  é tude menée envers les LZ char tes

expérlmentales, on peut dLre que leur contenu

(2gl clrculaire du Premler Ml.nistre aux CommLssaires de Ia
RégublLque sur les chartes Lntercommunales de développement
et draménagement, no 1980
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est varié. Les obJectlfs Lnscrlts dans la charte exprlment

dee chol-x sélectLfs et tradul'sent les prLorJ.tés deE éI-us

communaux dans la condulte du développement locaL' Les

programmes d'action sont en général hLêrarchisés et précisés

en  f onc t l on  des  obJec t i f s  p r i o r i t a i r es  cho l s l s .  Le

légLslateur a seulement suggéré aux communes de mener une

réflexion d'ensemble sur les voLes du développement

économique, socLal et culturel, afin que les obJectLfs et

les moyens retenus prennent en compte ltensemble des atouts

et des handicaps qul pèsent sur Ie développement local.

A ins l ,  1ô Char te l "n tercommunal-e du pays d 'o lmes-

Mirepoix (30) veut aller plus loin que Ie "comité de bassin

d'emplol- pays d'Olmes-Mlrepoix" créé en 1982. Celui-cl avait

pour seul obJectJ.f de faLre reculer durablement le chômage'

Dans le cadre de la charte, crest un véritable plan de

développement économlque qui est élaboré.

Le caractère de développement gtobal et multLsectoriel

de la démarche aPparalt clalrement et I'énoncé du premier

p rog ramme d ' ac t l ons  p r l o r l t a i r es  dé f t n i  pa r  qua t re

commiss ions :  vLe  économique-emp loL ,  cad re  de  v le ,

condLtl-ons de vle et flnances. Les actions concernent aussl'

bLen Ia mLse en place d'un schéma local de formatLon que Ia

(30) Ce pays constltue un baseln d'emplols de 28.O0O habLtants
doni fe terrLtolre recouvre deux cantons : Lavelanet et
MLrepoLx. Sl tuê à l fEst  du dégartenent drArLège'  son
Lsolement est atténué par la proxLmLté de centres actLfs :
Toulouse, Perptgnan, êaetreS, Andorre, Barcelone. La vl-e
économLque y eàt domlnée par LrlndustrLe textl le et
I'actLvlté agrlcole. L€ développement tourlstique y eat peu
développé mals bénéftcte dr lmportantes potentLalités-
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créatLon drun obserwatoire économlque loCal, It aménagenent

d,un vl l lage de gites dLspersés, la restructuratLon des

explo l ta t lons agr ico les,  la  résorptLon des pol lu t ions

l -ndustr le l les à Touyre,  I 'amélLorat j 'on des t ranspor ts

scolaLres, la créatlon d'un centre de culture de pays, ou Ia

promotion et la commercialLsatLon des productions locales'

vaste programme certes, mal-s al-nsl tous les aspects de la

vle soclale, économique et culturelle locale font lfobJet

d'une réflexion au sein des groupes de traval-I mis en place'

La concertatLon débouche donc sur Ia définit ion

d 'obJect t fs  e t  de moyens correspondants.  EI r  e f fe t '  Iê

déclsLon d'élaboratLon s'accompagne paral lèlement d'une

recherche de flnancement pour assurer l'étude et Ie suivi

nécessal-res à cette étaboratlon. La désl'gnatJ-on d I un

organisme intercommunal responsable Lntervl-ent en général à

ce stade. ces chartes débouchent sur des conventLons entre

Ia commune intéressée, la réglon ou Ie département. De

telles conventl.ons ont déJà été conclues pour résoudre des

problèrnes sectorLels-

outre les chartes LntercommunEleg, dont Le contenu est

t rès  d lve rs ,  ca r  e l IeE  reposen t  su r  Ia  no tLon  de

développement local, Ies collectlvltés locales peuvent

conclure entre elles des conventlonE portant sur des obJets

plus partl'cullerE.

ALnsL des conventlons de "mlse à dleposLtLon" peuvent
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être concluee entre lee collectlvltés localee (3f1 pour

facLllter lterercLce de leurg Compétences respectLves' C'est

au mécanLsme contractuel que se réfène aussl I'artlcle 83 de

Ia lol du 7 Janvl.er 1983 à propos de la créatl'on de centres

de formatLon d'apprentls, et lrarticle 84 aI. 4 à propos de

la ml.se en oeuvre dee programmes de formation. Au nLveau des

étabUsselnents de I'enseLgnement publJ-c, la répartltLon des

charges  d  I  en t re tLen e t  de  fonc tLonnement  en t re  le

département et la région est fixée par convention lorsque

lfétablLasement consldéré comporte à la fols un collège et

un tycée (artLcle L4 VII lol, 22 Jutl let 1983), et une

commune Ou un groupement de conmunes peut obtenl-r de Ia

même manière la responsabllLté de Ia constructlon, de

Iréquipement et du fonctionnement dfun collège' d'un lycée

ou d'un établlssement dréducation spéciale. En matlère de

transport scolaire, la conventlon réapparaft dans les

relatlone €lntre le département et I'autorl.té organLsatrice

d'un servl,ce de trangports urbaLne pour flxer lee condltlons

de flnancement du servLce lorsque celul'-cl' est lnclus dans

un pérlmètre de transport modlfié (art. 2gl. A I 'artlcle 33

de la lol du 22 Julllet 1983 la même technLque permet à une

commune d'exercer dlrectement les compétences, quL en

(31) Art. 7, lol 7 Janvler 1983 3 "les collectLvl'tés locales
peuvenù concluie dee conventl'ons- - par - lesque-llee I'une
â'eUee s I engage à mettre à Ia dlspoeltlo.- d'une autre
commune aes éenrtceg et ses moyens afLn de lul facllLter
lrExerclce de ses comllÉtences"i aux termeg de lrarticle L2,
leg réglons et les ôéparternents "peuvent ap-porter leurs
concourg aux communes qul Ie demandent pour lrexercLce de
leure conpétenceo, danE les conditLons défLnles Par une
conventLori paeaée selon le cag entre le prée1d99t du consel'l
général et ie Maire, ou le présldent du Conseil Réglonal et
le MaLre
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matLère dractlon sanitaLre et eoclale sont attrLbuées au

départernent (étant entendu que lee services départementaux

pourront être mLE à La dJ.sposltLon de la conmune concernée)'

De manière plus génêrale encore, leS textes ouvrent aux

régLons Ia faculté de passer librenent les conventLons qul

leur paraLssent nécessalreE ou utlles pour lfexercice de

leurE compétences. (32)

un amalgame de domaLnes est donc touché par les

conventl-onS : fOrmatign, enSelgnement, tranSport Scolaire,

ac t l on  sanL taL re  e t  soc la l e ,  m l se  à  d i spos i t Lon ,

planJ-ficatLon. En fait, tous les domaines de cornpétences des

co l l ec t l v i t és  I oca les  peuven t  f a l r e  I f obJe t  de

conventLonnement. La lol- du 2 mars accorde par al-lleurs une

cer ta ine l lber té aux co l lectLv l tés locales dans leurs

interventLons économlques en faveur des entreprises en

difficulté. Communes, départements, régLons dlsposent dans

ce domaLne du même pouvolr. Les collectivltés peuvent passer

des conventlons entre elLes Pour renforcer leurs moyens

d'actLon.

tfobJet (33) des conventlong est dès lors pollzmorphe'

Cela a un effet dlrect évl.dent 3 celui de renforcer Ie poids

re la t l . f  des  co l l ec t i v l t és  l oca les  e t  de  démon t re r

I I exlstence drune solLdarité horlzontale.

Alnsl, Ies conmunes de Dleppe et de Martin Egllse ont

(g2l On cLtera à cet égard lee artlcles 59 et 65 de Ia lol du
mars L982, ou le dÀcret n" 83.47L du 9 Jul-n 19-83 relatLf aux
conventtons Lnterréglonales et aux LnstLtutlons d'utllLté
interrégLona1e, sanJ oubll.er les contrats de-plan que l"F
réglons- peuvent conclure gelon la lol no 82.653 du 29

lulffet 82 portant réfome de Ia planlflcatlon'
(33) é'est-à-dtré la rnatlère sur laquelle Ia convention porte.



( 34 ) El,serunann Cours
4O5 voLr aussl,
LGDJ 1949 P 34 et
g L28.
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sLgné au mols de novembre 1984 une conventl-on au terme de

laquelle les enfant de Martln-Egllse pourront bénéficier à

un tarlf préf,érentLel de I I ense!.gnernent de I 'école de

musique de Dleppe, leur commune payant la dlfférence avec le

tarif normal. Le dlrecteur de l 'école de musique a par

allleurs mLs au polnt deux formeE de conventLons auxquelles

pourront souscrire soLt une assocLatlon soclo-éducatLve soit

une municipalité directement. Par cest conventions, les

communes env l ronnantes  peuvent  par t l c iper  à  l fe f fo r t

f i nancLer  consen tL  par  la  v l l l e  de  D leppe  pour  le

développement de son école de musl.que. Les auteurs de Ia

réforme ont en ce sens été réallstes envers des conmunes,

qul ne pouvalent assumer toutes seules leurs nouvelles

missions.

Seule Ia convergence d'lntérêts unLt les partenaires'

11 sraglt du but obJectlf que lron peut déflnLr conrme "Ia

destLnatLon verg laquelle lracte tend par luL-même, de parce

quril est, Lndépendamment des tdées et volontés de son

auteur" (34). Le but de Chacune des conventions est de

parvenlr à Ia réalLsation de certaLnes opératJ'ons en

fonc tLon  d 'une  convergence  d I in té ré ts  qu t  unL t  les

partenaires : le développement aoclal' économlque, culturel

d'un pôys, ou la réalisation ponctuelle dtune opération qui

a des réPercussLons sur chaque collectlvlté locale. En

de drolt adminlstratlf, DES L949 195O p
J.C. Venezla nle pouvoir dLscrétlonrtaire"
J. Mourgeon "la répreEslon admLnLstratlve"
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clalr, cela sLgnlf,ie gu'au nLveau horLzontal, une personne

publlque terrLtorl.ale ne particLpe à ta conventlon menée par

une autre Eersonne que parce qu'elle y trouve un Lntérêt

dLrec t ,  gu 'e l le  béné f l c ie  tou t  au tan t  que  I Iau t re

cocontractant des résultats de la conventlon. Dès lors, tl

faut convenLr dfun prlnclpe irréfutable s toute conventlon a

un objet détermLné. Sans obJet, tI n'y a pas de conventlon,

i l n'y a pas convergence dfintérêts.

Dans un tel système Ia multLpllcité des sLtuatlons et

des particularLsmes peuvent être prls en compte. En effet,

Ia France apparalt comme un pays immense, très hétérogène.

Cette hétérogénéité porte aussL bien sur la taLlle des

vLL les ,  l es  t ypes  d rac t i v l tés ,  Ie  dynamlsme des

institutions, les pratl-ques socl-ales. Le conventLonnement

peut permettre de tenLr compte des différences, car même si

la crlse a fortement nivelé les dLfférences entre zones

rLches et zoneg p6uvres, à l'Lntérieur de chacune deS zones

Ies dl.sparLtés sont restées très fortes. Les conventLons

évitent la spéclallsatLon et I'enfermement des collectlvLtés

locales sur e1les-mêmes. '

Les collectlvltéE locales peuvent se rencontrer -malgré

leurs dlvergences- dans un même espace afln dfétablir

ensemble dee dlagnostlcs, des proJets locaux puLs des

conventLons pour en ageurer ensulte le mLse en cteuvre et le

contrôIe. Par des actiona dlverELfLéeg, elles srouvrent

vers I'extérleur et les dLverses forces économlques et

soclales localeg peuvent srexprimer et ss fal.re recoruraitre

auprès des autres eollectlvités.
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P Ius  que J  amaLs les  communea ont  beso in  de  se

rassembler autour de proJets sl elles veulent vérLtablement

utiliser tes compétenceÉt qul leur eont transférées' La

convention ne vl.se pas à réduLre le pouvoir spéclfique de

chaque commune. Àu contralre, crest un moyen mLs à la

dlsposLtLon des collectl.vLtês locales afLn d'évLter quIelles

n'exercent que la compétence transférêe, et se décharge des

autres domaines de compétenceE. LeE collectivltés locales

ont en réa1ité une certaine vocatlon générale grâce aux

conventions.

Toute collectivité locale a besoln d'entretenlr des

rapports avec dfautres interlocuteurE extérieurs. un manque

crucl-al  de coordinatLon, dê I ia lson, dê concertat lon

caractérisaient auparavant les collectivités locales' Une

absence drouverture et de lLens se constatalt' L'ouverture

vers I'extérLeur offre certains avantages : eIIe permet

I 'échange d'expér lences, la comparaLson des procédés

utLlLsés. Les collectLvités auront ainsl une plus grande

mal,trLse de leur évolutLon. En falt, Ies conventlons

permettent d,asseoir de nouvelles solldarLtés. (35j

Le contenu deE conventlona permet un réaménagement des

pouvo l rs ,  c 'es t -à -d l re  qurL l  o f f re  }a  poss ib i l l té  de

répartLr lee pouvolra et les resPonaabllité8 à lfLntérleur

de la socLété en \ re de trouver un nouvel équLll'bre.

Cependant, une questLon pourraLt être soulevée :

(35) voLr à cet effet 3 correspondatroE Munlcl'pa1e n"- 254, ADELS'

J  anvLer  1985  vo l r  p ,99r  -  une  compara lson  :  "  Ia
éécentralisatLon à la Ou-ébécol'se", Correepondance
MunLcipale, novembre 1984 P 34
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"conment organLser les aetLons de tous les partenaireg pour

que chacun puJ.sse à la f,oj.e ag!.r et être complêmentaLre des

autres ? Plus concrètenent, quelles règles de Jeu faut-il

pour que les. . .  col lectLvl tés terr l tor ia les. . .  puLssent

Jouer une slzmphonl-e et non une cacophonie ?" (36)

Des naLllons de planl'flcatl-on décentra].lsée

Le rapport conventl.on horLzontale et planlfication est-

il étroit ? On a coutume à dl.re qu'l! ne vaut que pour des

pérLodes d 'expansion,  de croLseance.  En réal i té ,  " les

collectLvitês locales ne peuvent pas sfadmlnlstrer en se

contentant d'accumuler les logLques instLtutlonnelles et

redLstributives, sauf à devoir en supporter les effets très

pervers : logLques dépensLères et monétarisation rampante

des rapports sociaux, lnégafltés d'accès aux servl 'ces

co1lectJ.fs, dlssolutLon dee solLdarl ' tés primaires". (g7) La

décentralisation assigne aux communes, départements et

régLons des tâches très diversLfLées qul nécessLtent un

redéploLement de Ia planLfleation. Les conventLons en faLt

cOns t i t uen t  des  exe rC l ceE  de  p rog rammat i on ,  de

planLflcatl.on, d I artLculatlon.

Il est certal.n que !e système conventlonnel ne permet

paE un quadrltlage du terrltolre natlonal, soumls en faLt à

(36) Commisslon natLonale de planl.fl.catl.on, commJ.sslon de travail
nc 5, Développement décentrallEé et équllLbre du terrLtoire,
Janvier 1983 P 3.

(32) Éaul Alliee "la planl.flcation des polLttques_économiques des
co l lec t i v f téà  loca les  dans  la  ré fo rme de  1a
décentralLsatLon", étude en I I honneur du doyen Georges
Pequlgnot, rnal 1984, t. 1 Montpelller CERAII{'

B.
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une planlflcation descendante. Au nlveau local, eê dégage en

réallté un consensus minLmal sur un proJet qut peut être

élaboré solt à I'initLatLve des locaux, solt susclté par un

apport extérleur. La conventlon permet alnsl' d'établlr une

progranmatlon, constLtuée d'un ensemble de proJets plus ou

molns ponctuels. Cette programmation nfa certes guère de

précédents et ne srappuLe sur aucun modète préétabli. Cela

est dt au partLcularlsme des condLtLons locales : cadre de

vie, ressources locales, données soclo-économiques...

Les chartes intercommunales sont alngl. deS documents de

p rog rammat l on  e t  d Io r l en ta tLon ,  semb lab les  au  p l an

d'aménagement rural. Les conventLons en matLère scolalre

permettant de programmer solt lrut l l ieatlon des locaux

scolaires (38), solt le f l 'nancement de leur uti l isatLon

(3e) .

Les quelques expérienceE qul exl.stent ne doLvent pas

être considérées comme marglnales, où Ie développement local

serait le développement rabal.s de la partie laLssée pour

compte  de  I 'espace,  même SL la  p rogrammatLon e t  la

p lan l f l ca tLon  loca le  par  le  b la ls  deg  conven tLons

horizontales ne sauralent apporter de réponaea transposables

à I 'ensemble des col lect lv i tés locales.  Ce processus

progranmatolre permet en fatt de renveraer les tendances

pasEées qul avaient aboutt à déspatlallser Ie

Iol du
loi du

(38 )
(3s1

vol.r
volr

22 Jutlfet 1983, artlcle 14 VII
22 Jull let 1983, artlcle 24-L



153 -

dévetoppement  ent ra inant  une per te de maL-t r ise des

collectivLtés loca1eE sur leur avenLr.

te conventlonnement ne doit pas être réduLt à Ia

programmatLon tradltLonnelle sous forme d'un ensemble de

proJets plus ou molns ponctuels. Il doit être un vérLtable

exercLce de planifLcatLon.

Des chartes intercommunales étudlées, il est possible

de tl-rer certaines conclusLons qul valent pour la plupart

des conventions horizontales. (40) Elles ne démettent pas

les élus de leurs prérogatives communales propres. Leur

existence egt priSe en cgmpte dans un certain nombre de

décLsl-ons tels que les plans régLonaux, les progranmes

d'aldes départementales. Ces conventlons essaient le plus

souven t  d  I  i n t ég re r  des  é l émen ts  qu t  semb len t

complémentaLres : la mal.trise du foncier, I|aménagement de

I ' espace  (  économLguê ,  soc la l ,  cu I t u re l .  -  .  )  e t  l e

développement économLque, afin de mettre en oeuvre une

polJ.tique cohérente, planLftée.

La plupart du temps, les zones ou collectLvLtés locales

qul. ont cholsL de conclure des conventLons sont des zones de

regroupement, dLfférentes des découpages admtnl.stratLfs qul

(40) Des L2 chartes expérlmentales (Aubenton-Hirson, Bassl-n de
tandree, Mayenne, AngevLne, MLllau-Larzac, Parc du PLlat,
Pays dIOlmeE-MlrepoLx, Pays RomanaLs, Agglomératlon de
Rennes, Agglomératlon de Roanne, VaIIée de lrOrne, parc du
Morvan), slx ont été partlculLèrement étudl'éeg : Olmes-
Ml.repolx, Parc du Pllat, baEsln de Landres, vallée de
I rOrne, Aubenton-Hlrson, MLllau-Larzac.
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correspondent plus à la réallté complexe de celles-cL, et

permettent de planifler certaines opératLons en fonctlon du

marché du logement, Itaménagement rural, lê développement

économlque,  soc ia l ,  cu l ture l . . .  Une p lanJ. fLcat lon des

besol-ns se réalise, conformément aux affinltés, aux clivages

entre collectl-vltéE locales.

Ainsl-, pour les deux cantons d'HLrson et d'Aubuton, les

sol idar l , tés et  les coopérat lons ponctuel les se sont

expr imées à I 'échel le  de Ia  Thierache,  petJ- te  rég ion

naturelle partagée prLncipalement entre I'Aisne et le Nord'

quelque peu les Ardennes, et ont aboutl à I'élaboration

d'une planif icatlon des besol-ns-

ta  cha r te  pa r  aL l l eu rs ,qu l  n tes t  pas  un  documen t

opposable aux tiers, devra être prJ.se en compte lors de

l ' é labo ra t i on  des  schémas  d i rec teu rs  e t  des  p lans

d'occupation des sols. Son inpact dans I'espace est ainsi

prévu. La plupart des chartes contl.ennent des projets

concernant Itenvl.ronnement et sa gestlon, des proJets

culturele, des projets technLques et économiques. Tous les

aspects du développement local sont planLfLés'

Cfest tout l t lntérêt de cette procédure que d'être

complètement horLzontale, de pouvol.r embrasser sLmultanément

tous les domaines de la vie locale' car chaque domaine

dépend de l raut re (41) .

(41) vol , r  n les chartes LntercommunaleEn, Départements et
Communes, novembre 1984 9 22
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Les conventLons peuvent être défLnLes eomme des

"exerçices de planJ.ftcation" et une "rénOvatLon de la

planifLcation". La convention permet en effet de prévoir

I 'avenlr, de détermlner et de conduLre une poll-t lque

économlque à moyen terme. La convention, de par son contenu'

favorl.se ta rnobllLsatLon des Français autour d'un proJet de

développement économique, socl-al, culturel élaboré- Le

nLveau  loca l  es t  l e  me i l l eu r  n iveau  de  base  d 'une

planLf lcatLon locale.  Lr lnsert ion de ce niveau dans Ia

planJ,fl.catLon est la résultante d'un cholx politique : la

planl fLcat ion pour être ef f icace dott  s 'accrocher aux

acteurs dlrects qui  se t rouvent au nlveau local .  Une

certaLne légltlmtté est ainsL accordée aux entLtés locales

qul Jusque 1à étal.ent exclues ou sJ-mplement assistées dans

le processus de planlfLcatlon.

Les conventLons horl,zontales constituent nécessal.rement

des exergices de planifJ.cation, car cfest au niveau local

que se vlsuallsent le mieux les dLsparLtés entre zones, les

dlvl.sions économLques et soclales, et leur nécessal-re

concLlLatlon. La planlfLcatLon locale ae fonde alnsL sur Ia

coopératLon volontaLre des collectl.vltés territoriales qui

déc iden t  de  p rendre  en  ma ln  so l ldaLrenen t  leu r

développement. I1 est certaLn que cette volonté ntexJ.ste pas

partout, maLs le système conventionnel pernet dramorcer son

démarrage.

Par aLlleurs, la planifLcatLon du développenent local
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endogène par le bLals des conventlons horLzontaleE. Dê

signJ.fie pas l|autarcLe nals suppose une articulatLon avec

Ies autres espaces terrltorLaux.

Le traLté d'assistanc€! entre Nancy et Eplnal conclu en

févrler 1984 en est un exemple patent (42). En effet, les

clauses de la conventLon slgnée entre le Malre du chef-lLeu

des Vosges, PhLlLppe Seguin et  celuL de Nancy, André

Rossinot, sê démarquent nettement de f iconographie locale

car elles portent sur une collaboratLon technique entre les

serv lces  munLc l .paur  des  deux  v l I - l es  :  p res ta t l -ons

informatlques, LnstallatLon téIéphonique, circulatLon et

stat ionnement,  mLse à dJ.sposi t lon d 'un local  pour les

étudLants spJ.na1iens.

La vLlle d'Ep!.nal va exploLter sur son propre matérieJ.

une sér l -e  d 'app l i ca tLons  (  é ta t -c iv l l ,  p rocédures

d'électLons, facturatlon dJ.verse, gestLon d'adresses et de

stocks, comptabLllté analytLque) mlses au polnt à Nancy, qul

assure le servLce après-vente en formant les conrmunaux

splnaliens et en lnstallant les programmes. Ce transfert de

technologLe a coûté envlron 135.O0O Francs. Le persorurel

dispoee d'un an pour exécuter sa tâche.

Les servlceE technlques de la vLlle de Nancy vont

concour i r  à  I f i ns ta l la t ion ,  à  Ep lna l ,  d 'un  réseau

téléphonique moderne. La prestation porte sur lfensernble du

proJet, de la défl.nLtlon du programme à la réception. Une

partle de la tâche de sunteLllance des travaux est confLée

aux aeryl'ces techniques de Ia vLlle drEpl.nal.

(42) volr Ia Gazette des communeE, 19 marE - 1er avrLl 1984, tlo 6
9L4
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I l  est  prévu quIen nat lère de cLrculatLon et  de

statLonnement, Ies servLcee de Ia vllle de NanCy examLneront

les dLffêrentes études réall.sées à Eplnal, et proposeront

soLt un complément drétudes à tltre gracleux, soLt des

simulatLons réalLsées sur ordLnateur '  et  cet te foLs

facturées.

A ltissue de cette premLère phase, tt est pré\ r que Ia

vl,lte de Nancy proposera à Epinal un programme d'actions qul

fera alors lfobJet d'une nouvelle conventlon. Sur un plan

socLal, Nancy stest engagée à fournl.r un local aux étudiants

spJ.nalJ.ens : les rnodalités de mlse à diepositlon seront

prévues ultérleurement lorsque Ie local sera llbre' dans les

limltes du montant forfaLtaLre de 15O.OOO Francs prévu par

la convention, montant que les trols tlpes de prestations

précédentes ne devront pas excéder, eux non plus. Une réelle

solldarité sfétablLt entre ces deux vLlles.

Le même processus dfarticulatlon se réalise entre }e

domaine rural et urbaLn. En effet, pendant J.ongtemps, les

collectivltés locales ruraleE ont été conflnées dans un rôle

passLf, J.mpuLssant. Puls Peu à peu grâce aux contrats de

pôyS, aux bassLns dfemplol., celleg-CL Ont été reconnues. La

lol du 2 mars L982 a été I I Lrnpulsion nouvelle à la prJ-se en

charge par les pereonnes publlquee territorLales de leur

avenir économLque, socl'al et culturel-

"Affl.rmer que Ie dévelopiement du nilLeu rural ne peut

être conduLt danE les llnl.tes dtune aeule commune, Dê

sauralt être assLmLlé à une posLtlon de prLncLpe déguisée en

faveur de la coopération Lnterçommunale. Cfest au contraLre
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une attLtude fondée sur la prise en compte de réalLtés

obJectivee et Lncontournables" (43). Seule une perspective

Lntercommunale, fondée sur la solldarlté évLdente entre

vLlles, bourg et leur terrltoire rural d'Lnfluence peut

valablement fonctionner. sa réussLte LmplLque qurelle soit

condu l te  en  é t roL te  lLa ison avec  ce l le  dee au t res

co l lec t l vL tés  pub l lques  par  Ie  bLaLs  de  rappor ts

convent l -onneIs .  La  fo rmule  convent ionne l le  tend par

conséquent à étre recherchée de plus en plus entre les

Cgmmunes rurales, leS Cgnmunes urbaLneS, lê département ou

la régJ.on. C'est ce que !a région Àqultaine a réalisé par le

bLaLs  des  con t ra ts  de  rev i ta lLsa t ion '  con t ra t  de

dével.oppement économlque : sur proposLtl'on des consells

généraux Ia régJ.on a étab]| un programme de contrat' une

co l lec t l vL té  loca le  devan t  se  por te r  cand lda te .  I I

appartlent aux éLus d'élaborer le contrat et les actions à

programner, en constLtuant des groupes de travail. La régLon

subventionne pour une part J-mportante la défl-nitLon des

act lons éconornlques. Le f  Lnancement comprend une

partl.cLpatl.on fl.nancière des villeg... a}Iant de 20 à 40 t

et Ie Eolde est assuré par une dotatlon régionale et par

diverseE sources flnancLères. tes contrats d'une durée de

trois ans sont slgnés par le présldent du conseLl réglonal

et Ie matre, et dorurent lLeu à des conventions aruruelles-

Cette procédure contractuelle concilie les exLgences de Ia

décentrallsatlon avec Ia cohérence nécessaLre à lfaction

économique lmPulaée par la régLon. Quarante cLnq contrats

condLtlons du développenent économlqllê',
et conmunes septembre 1984 P 13.
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ont pu aLnsl, être mLg en oeuvre, comportant dl'verses actlons

: constructLon de centres d'abbatages, aménagement de zones

d' activités intercommunales-

Dans de telles hlpothèses, une réelIe articulation se

réalLse entre les egpaces ter r i tor iaux en cause.  Les

Lnstl-tutLons lnterdépartementales et Lnterrégionales,

pe rme t ten t  e l l eS  auSS l  une  nouve l l e  " coopé ra t i on "

intercollectivités locales. Les dlspositLons générales de la

réforme sont applJ.cabLes à ces Lnstitut ions qui sont,

mutatis mutandls, soumises aux mêmes règles de contr$le

administrati f  et budgétaire. I1 est précisé que toute

déILbération drun département ou d'un établissement public

départernental qul entralne obllgatoirement une participation

fl-nancLère de IIEtat ne peut engager celui-cl qu'avec son

accord (44) .  Des co l lectLvLtés ter r i torLales de nLveau

différents peuvent ainsl srassocler pour IfexercLce de leurs

compétences, en créant des organlsmes de coopératlon.

AinsL, lê consell général de Savole et conseil général

de Haute-Savole ont  voté la  créat ion d 'une "entente

régLonale de SavoLe". Cette organLsation bLdépartementale,

do tée  de  l a  pe rsonna t t t é  mora le  e t  de  I  I  au tonomie

fLnancLère, à durée llltmttée ne nanque paÉt dfambitLons' Dès

à présent, elle srest flxé six obJectifs : renforcer la

\roeatl.on lndustrLelle, poureul.vre le désenclavement,

des décrets du 9
de fonctLonnement

du 10 Juln 1983 ont précisé les règles
ceE lnatLtutions.

et
de

( 44 )
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accentuer Ia vocatLon unLversLtalre, valorlser I'agrlculture

et la sylviculture, promouvol.r Ie tourlsme, aménager la

montagne. Le texte voté faLsaLt aussl référence à Ia

candLdature d'ÀIbertvLlle et de la TarentaLse pour les Jeux

ollrmptques d'hiver en L992, qul fut acceptée fin 1988. C'est

donc une action d'envergure que souhaitent les élus et non

pôs, comme lors de la dernLère entente, une seule opération

de lutte pour Ia démoustication !

11 est  dès lors  patent  que ce convent ionnement

horizontal concilie une dlmarnJ.que favorable aux éIus avec

des ef fe ts  favorables à un développement  g lobal  e t

programmé. cependant, si ce conventLonnement est libre et

volontaire, est-Ll égal pour tous ?

Section 2 : L I té des ltats : un conventjlqnqemen'q

inégaLLtaLre

Lrauteur de Ia "DémocratLe en Amérl.que" (45) épargne au

lecteur certaLnes réflexionE : dèE lee premières Llgnes de

son ouvrage, 1I écrlt : "parmL lee obJets nouveaux qul

péndant mon séJour aux Etats-Unls, ont attlré mon attentLon,

aucun n'a plus vLvement frappé mes regards que lrégalité des

conditlons. Je découvrls sans peLne ltinfluence prodLgLeuse

qu'exerce ce premLer faLt sur la marche de Ia soclété : iI

donne à ltesprit pubUc une certalne dlrectlon, un certaLn

(45) De Ia Démocratl.e en Anérl.que, vol. I, B
d IA lexLs  de  Tocquev l l le '  Ed l t lons
dl.rectLon de J.P. MaYer' t. 1

1, oeuvres complètes
Gal lLmard, sous la
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tour aux IoLs". Lfégalité des condLtLons est à la source de

Ia socLété et en eonséquence à la source de nos conventlons.

Le développemênt graduel de celles-cL permettent de

srlnterroger aur Ie degré drautonomle, d'égatité dans la

formatlon et la mlse en oeuvre deE conventLons horLzontales

(I), aLnEL que sur leurs perspectLves d'évolutLon. (II)

Le constat : inégalité dans Ia formatlon et la mlse en

oeuvre des convençlons

La plupart des collectLvités locales ne peuvent pas

s|assumer seules ; elles doLvent avoir une action commt[re

qul ne passe pas forcément par un regroupement. Il est

souhaitable qufelles srassocient car on ne réussLt pas dans

I  I  ind l .v idual l té .  Cependant ,  un te l  é tat  d  I  espr l t  est

d l f f t c t l e  à  faL re  en t re r  dans  l es  moeurs ,  ce r taLnes

personnes publlques sentant que Ia formatLon (A) et Ia mise

en oeuvre deE conventl'ons (B) sont lnégales'

A . Inégalité dans Ia formatLon

LtopératLon ou I'ensemble des opérations susceptibles

d'être retenuea danE lracte conventlonnel' peuvent être Ia

ELmple traductlon de chol.x drune autre collectivLté locale'

Dès lore, I'essentlel de lrlnl.tiatlve peut être maltrisé par

certaines collectlvl.tés (1') ou aboutl'r à I'adhéel'on pure et

slmple de certains cocontractants (2"1-
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La  ma l t r l se  de  1 f  LnL t l a t i ve  pa r  ce r t a l ' +es

collectivLtés

La loi du 7 Janvier 1983, artLcle 2, (46) dJ'spose que

les transferts de compétence prévus "ne peuvent autoriser

I'une des collectLvités terrLtorLales à établtr ou à exercer

une tutelle sous quelque forme que ce solt sur une autre

d'entre elles". À cette fin, Chaque niveau est caractérisé

par un domal,ne propre (47' : entre autres à la conmune Ia

maltrise du sol et des équJ-pements de proxJ.mité, au

département Les équLpements plus lourds et la soll'darl'té

entre les conmunes, à la régLon I'incLtatLon économlque, la

planification et I'aménagement du territoire. Mais de tels

prJ.ncipes ne t iennent pas longtemps devant certaines

volontés pseudo-conventionnelles .

ALnsL, êD utl-ILsant les réseaux quf 5.1s contrôlent pour

répondre  aux  beso ins  des  communes,  les  exécut l f s

départementaux savent qu'i ls renforcent une légittmité

fondée  en  g rande  par t le  su r  les  re la t ions  qu ' i l s

entretLennent avec les malres des petites communes. tes

conventl,ons accentuent ce système. La toL du 2 mars L982

dLspose d'ailleurs que le département apporte aux communes

qu l  Ie  demandent  son sout len  à  l texerc ice  de  leurs

compétences. Est égalenrent prévu par la lol Ia négoclatlon

de conventlons entre la conmune et des collectLvLtés de

nLveau supérLeur. Par conséquent, EfLI est vral que dans son

(46) artLcle 2 de la loi no 83-8 du 7 JanvLer 1983 relatLve à la
répartltJ.on des compétences entres les communes' les
départements, les réglons et ltEtat.

(47) neirre "InterventLons-, avrl l 1983, "fenêtres sur...n p I

1"
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prl,ncl,pe la réforme vlse à empdeher la tutel le d'une

collectivité locale sur une autre, ce prLncLpe tombe devant

Ie dlmamlsme des départements. Par un système d'assLstanat'

le département exerce une tutelle sur la collectlvLté locale

géographiquement LnférLeure. Le départenent aura ainsi

touJours la maitrise de ltLnLtLatlve envers des communes

fal.b].es.

Le département de I'HérauIt a aLnsL réussL à capter à

son profJ.t Ia dynamique des chartes lntercommunales (48) 3

vis-à-vis des communes, i l  leur l ivre le montage d'une

charte. Un "servLce d'aménagement du terrltolre et du plan",

section de la mission économique placée sous I'autorLté du

présJ.dent du consel-l depuLs L982, conseille et guide les

é}us. II  a procédé à Ia Sélectl-on d'un "anl-mateur" par

charte, dont le rôle est de falre aux collectLvltés locales

toutes les opératlons induites par Ia charte, de manLère

coordonnée et planiftée. ce pllotage déconcentré srlnscrit

dans une programmation d'obJectifs : dtabord définltLon de

ces derniers (seulement après l|LnstallatLon des animateurs)

à travers une négoclatlon avec Ia régLon, puis sL accord tl

y a, adoptLon dtun progranme cadre, et enfl'n réalLsatl'on

échelonnée sur deux ang. Une telle potltLque repose sur Ia

convLctLon que les communes ne sont paa capables de

mattrlser la formation d'une Conventlon. DèS IorS' sept

chartee sur huLt dans te département de l-rHérault

Modernee", févrler 1985, 41e année' p 1391
la décentrallsatlon" et "Entre Crl'se et

I  I  E ta t " .
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sont contrôIées par Ie département. cette attitude est tout

à fait contralre aux prLncl.pes et à I'esprit des lois de

décentrallsatLon.

Le Juge admlnLstratl.f n'a pas manqué de le souligner

(49). La commune de Narbonne avalt demandé I'annulatLon

partielle du réglement élaboré par la régJ-on du Languedoc-

RoussLllon concernant les procédures d'attribution d'aides

en faveur  des co l lect lvLtés ter rLtor ia les et  de leurs

groupements, des subventions de la région. ce règlement

avait prévu notamment que nrétaient prl'ses en conpte que les

demandes de subventLons présentées sous Ie couvert du

présLdent du conseLl général, êt ayant donné lieu à un avis

dudit conseLl général. Le président du consell  général

établ issaLt  un cer t l . f icat  admlnLstrat i f  constatant  la

réallsation ou I 'état d'avancement de t 'équipement soumls à

subvention.

te  t r ibunal  admin is t rat i f  de Montpel lLer  a annulé

partiellement ce règlement au motLf que ses dJ'sposl-tLons

institualent une forme de tutelle contraire à la volonté

manifestée par le légLslateur qul avait prl's Ie soin de

précl.ser q'en aucune manLère 11 ne pouvaLt être Lnstl'tué de

nouvelles tutelles souÉt quelque forme que ce solt d'une

collectivlté décentral isée sur I 'autre (50)'

Cette décLsl.on rendue par Ie tribunal admLnistratif

correspond bLen à Ia lettre du texte. Il est certaln que des

(49) TA de Montpel l ler ,  20 Jutn 1983 (AJDÀ 1983 678 note
Dugript )

(5O) poùr une étude complète de Ia décentrallsatLon devant le

J.rg", consulter la éazette du Palals, nars-avrLl 1984 p 184
;fâ-décentral lEatLon devant le Juge admlnLstrat l f "  par

CorLnne LePage-Jessua
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difflcultés drapplication se posent, même sl la volonté du

légl.slateur a été reJointe par celle de la Jurisprudence

vlsant à évlter toute tutelle gigogne d'une collectivité

décentratisée sur lf autre.

Mals I'hypothèse se confLrme de plus en plus où déJà se

constituent des hiérarchies locales dans Ia détentl-on du

pouvoir et Ia mal.tr ise des processus décisionnels. La

po la r i sa t i ondespouvo i r sapou re f f e tde ren fo r ce r l a

domLnation des grands éIus sur les pettts élus et de créer

une cascade de sLtuatLons de dépendance. cette nouvelle

tutelle est bl.en différente de la tutelle du préfet' sa

doml-nante est polltl-que, et favorlse la reconnaissance et la

Iégl-tLmation des cl ientèIes polLtlques et des circuits

polLtJ-ques de déclsLon, ainsL que le dlsait Albert Mabileau

(s l ) .

Pour certalnes conventlons, lt y a subordination de

collectLvLtés locales à la région, permettant ainsL de

recréer une centrallsatLon au nlveau réglonal, aux lleux et

places de ltanclenne centrallsatlon au nlveau natlonal' II

ne faut cependant pas généralJ.ser car Pour certaLnes

conventLons (en matLère soclale, urbanLsme, aménagement du

terrltolfê), une espèce de coopération obl'lgatol're est

(51)  lo rs  du  co l loque d9"  19  e t  20  avr l l  1984 " la  lLbre

admtntstraiiôn OLs coLlectivl.tée locales réflexLon sur Ia

décentraiiàâif""" qul sregt déroulé à Arc-et-Senans et à

Besançon.
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nécessalre entre lee collectlvltés localeE, essentlellement

entre la réglon et les dLfférents départements. Ce cas n'est

pas général.

2 " L I adhésLon BUSe---et e ino le de  ce r t aLns

cocontractants

une autre dêviatl-on, mol-ns apparente, se manlfeste et

révèIe unê maladLe qul peut être durable : c'est Ie cas de

certalne comportements de présLdents de consells généraux ou

régionaux qut semblent seulement sOucLeux d'afflrmer leur

volonté de tout contrôler dans leur envLronnement' Au "tout-

Etat" 81 SOuvent critiqué semble se substLtuer un "tout-

élus", sê caractérisant par I'adhésl'on pure et simple de

certaLns cocontractants-

Dans de nombreuses cOnventlons' les collectivLtés de

taLtle lLrnLtée nr arrLvent pas à assurer certal 'ns choix

techno logLque Lnd ispensab leg .  I l  se  t rouve dès  Lors

touJours une collectivtté de taLlle supérieure pour J'mposer

ses propres vues et remédl.er al'nsl à I I absence de vLsion

prospectLve. I1 en résulte une fornre beaucoup plus eubtile

de centrall.satlon : la centrallsatlon par conaentement'

Dana certains cas, lf lnterlocuteur prlvlléglé est

êutonatJ.quement la régLon, comme en témoignent les

expérLenceE de Provences-Alpeg Cdte d|Azur, de Midi

Pyzrenéee ou de PLcardie. Même sl les rePrésentants des

adml.nistratlons ont soultgné qu'l.l n'y avait pas de
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hLérarchle au proflt de la réglon, la réalLté des faLts

démontre le contraLre.

Ce système est un peu lnhérent à tout système

admLnLs t ra tL f  qu l  f a i t  p lace  à  une  superposL t i on  de

différents niveaux dfadml.nlstratlon (52). Non seulement le

conventLonnement entrat,ne une rupture d'égallté entre les

personnes d'un même ranct, maLs encore iI permet Ia mLse en

place d '  une h lérarch lsat ion.  L  I  un lc i té  de la  vLs l -on

financière aggrave encore cette dépendance. En effet, la

globalJ.sation des aLdes est contraire aux intérêts des

petLtes communes :  Ia  dotat lon g lobale d 'équlpement

d'envlron 2,2 I eEt concevable dans les grandes vLlles dont

I'investissement est permanent. MaLs elle est aberrante dans

les Communes qul nfont qu'un lnveStissement historl-que'

Même Ia part résenrée aux communes inférieures à 2.OOO

habL tan ts  eE t  Lnsu f f l san te .  Ce t te  s i t ua tLon  es t  t rès

p réoccupan te  pou r  ce r t a i nes  pe rsonnes  pub l l ques

te r r l , t o r l a les  qu l  n ' on t  pas  d Iau t re  so lu tLon  que  de

recourlr à une collectLvlté fLnancLèrement prospère'

(52)  voLr  J .M.  Dupu le  " le  rô le  des  co l lec t l v l tée  loca les
lntermédlal.resr- esEal dr Lnterprétation" revue de scl'ence
financlère, avrll-Jutn 1975 p 285 et sulvanteE.
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B . InégalLtés dans la nLse en oeuvre

Lropération nrexLste qu'autant qu'el le est exécutée,

toute conventLon tendant par déftnltton à la productLon d|un

résultat. Lrexécutton peut se défLnLr comme "I'ensemble des

actes ou d'éIéments dfactes par l f intermédialre desquels

I ' opé ra t i on  se  t r adu i ra  dans  l es  f aL t s "  ( 53 ) '  Ce t t e

exécutlon repose sur certaLnS engagements conventionnels

émanant des cocontractants. of, une J.négalité dans la nature

des engagements (1") et dans la mlse en oeuvre (2") peut s€)

constater envers les conventLons horLzontales.

1 0 I n ité dans 1a natl lre---de enqaCIemen ts

conventionne].s

L'égalLté quL résulte normalement de Ia conventl-on fait

lrobJet d'une premJ.ère dévLatLon tenant à lrinégalité dans

Ia formatlon de conventLons horlzontales. Cette tnégalité

fondamentale ne peut manquer de se répercuter sur les

engagements des cocontractants. Cette tnégallté se reflète

sur le contenu des engagements de chacune des parties.

(53 )  Bernard -  Douchez  (MarLe-Hé lène)  "Recherchee  sur  1a
-oopératLon entre personnes publlques, thèse Toulouse 1979 p

L47
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Il est rare, conme 11 a été possLble de Ie constater en

étudtant CertaLnes conventLons' que les parties souscrLvent

à  des  ob l l - ga tLons  pa ra l l è I es  ou '  chacun  s ' engage

syrnétrJ-quement  v ls-à-v ls  de 1f  aut re '  La p lupar t  des

conventLone étudiées comportent  une d l - f férence des

ob l i ga t i ons  conven t i onne l l es ,  I ' un  s  I  engagean t

essentlellement à fl-nancer I |opératLon, 1 f autre s'engageant

à I'exécuter. Certains ont donc des obllgatl'ons de moyens'

tandls que les oblLgations de ses partenaJ-res sont plutôt

des oblJ.gations de résultat. Lranalyse des conventions en

matière socLale le Prouve (54).

La loL du 22 Juil let 1983 dlspose dans son art icle 33

que ',par cOnventiOn passée aveg le département, une conmune

peut exercer dLrectement les compétences, qul en applicatJ'on

de la présente sectlon, sont attrlbuées au département" '

LlartLcle 33 pose donc Ie prLnclpe d'une délégation de

compétences du département aux conununea, êD natLère d'aLde

soclale. Ires communes peuvent alnsl Contlnuer en açcgrd avec

le département à exercer certaineE des responaabLlttés qui

leur Lncombaient et pour lesquelles elles avaient acquis une

LndénLable compétence. La conventlon passée à cet effet

entre les communes et le département précise leE condLtl-ons

(54) vol.r à ce EuJet : SteLnmetz claude : "contrl.butLon à lrétude
du cont ingênt  d  I  aLde soc la le  dnas  1e  cadre  ôe  Ia
décentrallsitLon", maL 1985' stage au CCAS de Ia vLlle de
Metz dans le cadre du DESS "gestLon des collectLvLtés
localeg".
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fLnancLèreE de ce transfert-

Mals cea conventLone ne constltuent Pas en fait un

vérLtable moyen permettant d'organLser I'actLon socLale dans

Ieur Commune. Même sL la forrmrle est intéressante êt les

garantl.es asguréeg, oî remarque en y regardant de plus près

que les cocontractants ne sont pas égaux' puisgue Ia

décisLon de conclure une conventLon revient en

déftnlttve au conseil général, Iê Maire nrayant que Ia

posslbLllté de demander. La règle selon laquelle aucune

collectlvLté ne peut exercer de tutelle sur une autre

parait lcJ. bien malmenée-

que Ia plupart des actlons conventlonnelles ne sont pas

partLculLèrement de nature à séduire les preneurs.

Les procêdés conventLonnels en matlère socLale seraient

alnsL un leurre car Ie princlpe veut que toute partie doit

pouvoLr dlsposer deg mêmes drolts et des mêmes oblLgatJ-ons

que son Cocontractant, c'est-à-dl,re aussL bien Ia conmune

que Ie département. or, 11 apparaft à I t évLdence une

lnégalité des engagementg au profLt du département.

Les communes peuvent fa l re valolr  qutel les eont

dLspoeéee à conventlonner, qufelles souhaLtent même Basser

une conventLon avec Ie département. ElleE peuvent pour

rendre plue crédLble leur demande, préeenter un doeeier

solgneusement préparé i mals Ie départenrent est touJours

souverraLn 1rcur garder I I lnitlatLve de la convention et pour

établlr le contenu de celle-cl.
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Des engagements varlableE suLvant le type de convention

et Ia nature du cocontractant peuvent déJà se constater'

s t  un pouvoLr  convent lonnel  a  été t ransféré aux

personnes publLques terri torl .ales, tgus les maLres des

dLzaines de rnLllLers de communes ruralea ne peuvent pas s'en

saisLr  et  I 'assumer p leLnement .  Cet te réforme profLte

surtout à ceux qul ont tres moyens drutLlLser la llberté

conventLonnelle qurelle' Leur donne et d'ocCuper le chanp

qufel le leur ouvre. C'est au plus quelques centaLnes d'élus

no toL res  gu i ,  pa r  ce  b ia i s  con fo r ten t  l eu r  au to r i t ê

régionale ou départementale sur des élus de rang inférLeur'

Le nouveau cLrcuit conventionnel est dès lors marginalisé

par des Pratique inégalltaLres.

La séparatlon horizontale des processus décisionnels

entre Ia socLété rurale et la soclété urbaLne transparait.

Dans la socLêté rurale, les choses ont peu changé et Ie

cLrcul t  notabLlaLre t rad l t lonnel  exLste touJours :  le

contenu de chaque convention est dêfint en fonction de ce

seul crLtère : la qualLté du cocontractant prLme sur

lfintérêt économJ.que, socLal ou culturel de Ia convention'

La portée des engagements varLe donc selon la qualLté

des cocontractants, puJ.sque en schétnatlsant' on peut dire

que  dans  ce r t aLnes  conven t l . ons  ho rLzon ta l es ,  l es

collectlvltés de taille suPérieure nront qurune obligatlon

de moyen a lors  que les aut res ont  une obl lgat ion de

résultat. (55) L' l .négall té eEt souvent loln d'être

(55) pour uire étude plus approdondie Qe_ cette catégorle, voLr :
. Frossard "Ia 

-dLstLnction 
des obllgatlons de moyens et des

obllgatLonE de résultat" LGDJ 1965
. À. Tunc "la d!.stlnctlon deE obllgatlons de résultat et des
obll.gatlons de dilLgence" senraLne Jurtdtque 1945, I 9 449
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f lagrante, puisqutoblLgatoLrement, âU moins une des deux

parties apporte son concours fLnancLer à I'opératLon. Mais

même en ce ças, souvent !e rdépartement ou la région a

tendance à retarder ou à réduire la portée de son engagement

contractuel. Il suffLt pour s'en rendre compte de comparer

la  por tée de I 'engagement  de 1 'o f f rant  avec ce l le  de

I I acceptant.

Inéoali té dans I 'exécution

I1 éta i t  admis que les condi t ions d 'exécut ion des

contrats  admLnist rat i fs  peuvent  êt re modi f iées par  Ia

volonté de I'administratLon contractante, en fonction de ce

qu'i l  est convenu d'appeler le principe'de la mutabilLté des

contrats admLnLstratl-fs. La question est '  de savoir dans

quelle mesure cette théorie, bâtie pour des contrats passéS

en t re  I 'AdmlnLs t ra t i on  e t  l es  pa r t i cu l l ' e r s  peu t  ê t re

t ransposée  à  des  con t ra t s  en t re  pe rsonnes  pub lLques

te r r i t o r l a l ea ,  ê t  p l us  pa r t i cu l i è remen t  Lc i  à  des

conventlons horlzontales.

Dans  le  con t ra t  admLnLs t ra tL f ,  I ' admLnLs t ra t ion

contractante peut dLrLger et contrôIer I'exécutlon par son

cocontractant des obligatlons mlses à Ia charge de ce

dernLer, modl.fl.er unLlatéralement les obligatLons initiales

et enfln résLller unl'latéralement I'accord-

Or lcI . ,  par hypthèse, t I  exlste deux personnes

publLques terr l torLales.  Ont-el les toutes les deux ces

prérogatLves ?

2 0
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selon MonsLeur Douence, tI faut écarter Ia solution

selon laquelle leS deux partles pourra!.ent 'en leur seule

qualLté de personnes publl.ques modifLer lfune et lfautre à

leur guJ.se Ia conventLon quL les Il'e" ( 56 )'

En fait, il faut prendre en compte la spécLficité des

conven t l ons  ho r l zon ta l es  en t re  pe rsonnes  pub I J -ques

territorlales, et déclarer que I'exercice effectif de ces

pouvoirs reviennent touJours à I'une ou I'autre des parties

contractantes, "même s'il se heurte dans la convention à un

autre intérêt public également légLtl'rne" ( 57 )

I l es t ce r t a i nque la l og l . quevoud ra i t que le

paraltèlisme des intéréts des contractants se répercute

nécessai rement  sur  Ie  contenu de Leurs obl igatLons

respectives. TeI ne semble pas être le cas en l'espèce, Ies

personnes publJ.ques de tallle supérieure bénéficiant de

lroctroi de certaines prérogatlves : drolt de modLfier

unl- latéralement le contrat, drolt de résLlLation...

ces risques sont dangereux car iI est difficLle d'y

remédler. On pourra voLr sraccroltre les écarts de rLchesse

et de développement entre les collectLvLtés terrLtorLales.

pour y remédler, tI sufflral.t que les élus veLllent de près

à contrôIer ce rLsque. ThêorLquement, la solutLon est aJ'sée'

pratLquernent elle est dlffLclle à nettre en oeuvre.

(56) Douence, " les COnvent ionE entre personneg publ lquês",
Melanges Stassl'nopouloe L974 p q49

( 57 ) .lean-élaude Douenèe, artl'c1e précl'té n' 56
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(58 )  Xav le r  Gre f fe
économLquee de la

"Ter r l to l reg  en
décentrallsatloni ,

France :  les enJ eux
édl.tLon économLca 1984
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Enfln, Ies conventlons sont l.négalenent mlseE en oeuvre

àra ! 'Eonde l | l . n te rven t londe l |E ta tdans leprocessua

conventLonnel. AlnsL lrEtat, Pôf une décLsLon du comité

LntermLnlstérl,el d'aménagement du terrltolre du 20 décembre

Lg82 a retenu L2 chartes pl.lotes, êD tant que chartes

expérlmentales, et leur a octroyé 150.ooo FrancE. Il est

prérnr pour lf Etat, lô posslbllJ.té de vérlfier la bonne

exécut l ,on de cel les-ci ,  et  au besoin,  leur octroyer

certaines facLlltés d'exécution. Un tel système est inéga!

et compromet le bon déroulement des autrea chartes non

pourvues de tels avantages. Dès lors, 11 est possLble de se

demander sl ces conventl.ons constitueront un ptège ou un

levier du déveloPPement local.

développement local

selon xavier Greffe (58), le développement local est un

proceaaust de dLversl . f  lcat l .on et  d t  enr lchLEsement des

actlvltés économLques et socl'aleE sur un terrltoLre à partlr

de la rnobLlLsatLon et de la coordl'natlon de sea ressources

et de ges énergtes.
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Cependan t ,  I ' i dée  du  déve loppemen t  l oca l  peu t  se

heurter à des dLfftcultés d'art iculation (A). La solutLon

proposée seral.t alors de recourLr à La coordl'natLon ( B ) .

Un risque, de.s diff icultés d'art iculation

Les conventLons horlzontales rLsquent d'être paralysées

par des diffLcultés issues d'antinomLes insti tut ionneLles

(1. )  ou pol i t iques (2") .  E l les permet t ront  so i t  de créer  des

l l ens  de  so l l da rL té  en t re  l es  d i ve rses  en t i t és ,  so i t

d'empêcher toute relation égali taire entre les personnes

publiques territoriales, paralysant ainsi le développement

Iocal .

1 0 Les antLnomies instLtutionnelleg

Se lonM iche lG i raud , I â rég f . onapou rvoca t i onde

répond re  aux  beso ins  des  co l l ec t l v i t és  l oca les  en

partJ.cipant au f inancement de leurs équipements ; Ies

communes et les départements sont donc ses partenaires

naturels. sans amblgutté celuL-cl déclaraLt en mal 1983 (59)

que Ia régJ.on doLt respecter llautonomle et lrautorLté des

co l l ec t l v i t és  l oca les ,  ê t  qu f l l  r ev ien t  aux  communes

I|Lnit iat l .ve de déclder des équipements dont el les ont

besoLn et de soll lci ter I 'aide de la région. Rl 'en nrest en

effet plus pernlcLeux que des tutelles gtgognes, chaque

échelon territorl.at fal.sant peser une contrainte

(59) M. Glraud "la régLon s'adresse aux maires"' Gazette des
conmunes, 2-L5 maré 1983, no 9 P 48

A.



(60) Annie Krleger "la régLon et le
Burdeau nle Pouvolr', LGDJ L977
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sur Iféchelon LnférLeur. ta régLon dolt aider les conmunes

sans empLéter sur leurs prérogatLves. Le rôIe de la régJ-on

nIest pas de substituer son Lnterventl'on au pouvoir de

décLsLon des collectLvltés locales. Ces principes semblent

avoLr été théorlquenent acceptés par les partenalres en

présence.

s i  un  prob lème do l t  surven i r ,  c res t  ce lu l  d 'une

antinomie régLon-département qui tend à se répercuter sur

Ies conventions horizontales.

DéJà en septembre L9?5 (60) en lrl le de la Réunion,

les présLdents des conseLls généraux votèrent à I'unanimité

moins trols voLx, une motlon dénonçant toute éventuelle

modificatlon de Ia loi de L972 et qui tendraLt à ôter au

départernent son rôIe d'élérnent de transmission prlvllégté

en t re  "  l - 'E ta t  e t  Ies  F rança l , s " .  La  co l lec t l v i té

départementale seralt Ia seule entJ.té, entre lrEtat et les

conmunesr. Les conselllers généraux voulaLent donc cantonner

Ia région dans son rôle d'établLssement publLc strLctement

spécLaltsé. Les départements avaLent peur, après que

lfarrondissement ett été dépossédé au proflt du département,

que la régLon dépossède le départenent.

Lfattrlbutlon à Ia réglon du caractère de collectLvité

terrLtorLale s'est dès lorE tradult Bar une concurrence avec

le département.

pouvoir", Melanges Georges
p 825
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En

région,

ma is  conserve  Ln tac ts  tous  lee  p ro tagon ls tes .  La

décentralLsatLon a superposé mals n'a pas hLerarchLsé' La

pratl.que de Ia conventlon peut ouvrLr une perspectl-ve

d 'a r t i cu la t lon  des  n iveaux  p lus  p ragmat lques  que

refusant de trancher entre le département et la

la décentratLsation redl.strl.bue les attrLbutLons

hlérarchiques, permettant de respecter I 'autonomle des

dLfférents partenaLres (61).

ALnsL, êD Lg82, 1ê nManLfeste pour une union du pays de

savole',, rédJ.gé par Loul.s Besson (préstdent alors du conseil

général de SavoLe) et adopté par les deux assemblées

départementales (de Savole et de Haute-Savoie) a créé une

entente interdépartementale qui a permLs de renforcer Ia

coopératl.on. A partir de Cette coopératlon' cette structure

mJ.-régJ.onaliste, mi-départementalLste entre en semL-conflit

avec la régJ.on Rhône-Alpes à laquelle appartiennent les deux

départements savoYards.

Savoyards et Hauts-Savoyards veulent en effet être en

mesure de tenLr tête aux LnstltutLons régl.onales nouvelles

dlsposant de pouvoirs et de possJ.bLlltés renforcés' "La

régJ,on est actuellement un lleu'où I'on se bagarre pour

partager de petLts crédlts, affl.rrne Mongleur Besson (621.

demaLn lrEtat veut décentrallser beaucoup et falre de Ia

se

st

Marc Abelès "les chenine de la décentralleatlon"' revue
TempE Modernee, févrl'er 1985' 41e année, 9 L428
f,ou]s Besson, irésldent du Consel,l Général de Savole.

(  61 )

(62)

Ies
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région un nLveau d'admlnlstration tout à fait décisif ,  on

verra à ce moment-là aL la Savoie trouve sa place ou Sl,

force est de constater qu' i l  nfen est r ien. De toute façon,

les élus semblent décidés à refuser toute nouvelle tutelle.

"Pas questl.on de volr Ia capltale régionale s'assurer par

exemple de I'exclusivLté des crédlts du FIDAR, I'exercice de

compétences dans le  domaLne de I 'urbanLsme et  de la

protection de I'environnement en montagne ou instl'tuer à son

profit une nouvelle centralisatLon de toutes les structures

adm inLs t ra t i ves  e t  t echnJ .ques  à  voca t i on  p l u r i  -

départementale" .

Le non choix département-réglon perturbe dès lors la

possible coopération conventlonnelle des entités en cause.

Ce t te  an t i nomie  i ns t l t u t l onne l l e  es t  auss i  due  à  des

différences de possibilitê budgétalre.

En effet, 1ô suppressLon de la limitation à 20 t de Ia

progression des recettes fLscates régionales nra pas été

su l v ie  pou r  1983 ,  comme ce r taLns  l ' escompta len t ,  d ' un

déplafonnement de ces ressources. Me-me si les budgets

primitifs ont connu une sensible croissance en volume, Ia

plus Lmportante même depuis la mLse en oeuvre de Ia lol de

Juitlet L972, ces budgets offrent aux régions une capacité

drinterventlon encore insuffisante pour exercer de façon

ef fLcace et  détermLnante leur  ro  - Ie  de p lan i f lcat ion

régLonale et de coordl.natLon Lnfra-réglonale. Ctest à I 'aide

de leur capaclté financière que les régions ont tendance à

mesurer  leur  capacl té  d ' ln terventLon au se ln d 'act lons

horlzontales. C'est dans Ia nature même du budget que résLde
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la  Ta lon  d 'Ach i l l e  de  Ia  co l l ec t l v l t é  :  l e  cas  de  Ia

Bourgogne est à cet égard signifLcatlf : le budget de Ia

RégJ.on est très inférleur aux budgets départementaux (le

tlers des budgets de Ia CÔte dfOr et de la Saone et Lolre i

la rnoltLé du budget de I 'Yonne). Lressentiel est consacrê

lcl aux interventions : les dépenses de fonctLonnement ne

représentent guère que 5 t alors qu'eIles absorbent la plus

grande partie des budgets départementaux. Drautre part' si

Ia région a été conçue sur Ie mode drune adminl'stratlon de

mission, plus simple que la technostructure départementale

et vouée à investir sur des générations concrètes plutôt

qu'à gérer l lexistant, el le dispose de moyens l inLtés. Àussi

les fLnancements régionaux sont souvent concurrencés par des

flnancements départementaux, oU me -me i ls vLennent se

su r imposer  à  d 'au t res  f i nancemen ts ,  cè  qu l  nu i t  à  I a

visLbil i té de son action et souvent à Ia cohérence des

procédures conventionnelles.

Les antinomles Polltlgues

Les élus locaux avaLent apprls à faLre leur profit des

aspects de la décentralLsation lirnltée qu'ils dénonçaient

vl.vement par al.Ileurs. La questlon qul se pose mal'ntenant

est de savoir sL le processus des conventLons horizontales

va affecter ce système notabllLal're.

Le terme de notable serait, selon Paul AllLès, le

prodult de trois caractèreE : IrapolLtlsme' car crest sa

posl.tlon sociale qui est déterml.nante plus que son rapport

au système partLsan i Ia personnalisatlOn, en ce sens que

2"



( 63 ) Paul Àllièe "entre modernlsatl'on
Temps Modernes, févrler 1985, ÀLe
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I 'hérédlté et la réputatl.on f amtllale Jouent un ro - Ie

déc ls l f ' l e loca l l ' sme,encesensque la représen ta t l .one t

la  dé fense  d 'Ln té re ' tg  locaux  p rennen t  le  pas  sur

I I engagement en faveur d'un programme plus général ' Àu

total, 1ê notable seralt celuL dont la notorlété et la

représentatLvLté précèderaient la sélectl-on par et dans

I 'électlon ( 63 ) . De telles caractérJ'stJ.ques' synonf/mes de

défLclt de tégttlmLté démocratlque, démontrent que lorsque

ceE responsables publLcs dolvent négocLer entre eux,

concevolr ensemble des polltlques et concrétiser leur action

dans des procédures conventionnelles, une grande réslstance

apparait.

Le conventLonnement horlzontal peut concourLr à une

dénotabilLEation des cLrcults. chaque élu devralt, au sein

des conventlong, pouvoir prendre conscience de Ia valeur de

son engagement et du polds de ses responsabllltés. Il n'est

certes pas faclle de se dépoul.ller d'habltudes ancestrales,

mals 1I eEt nécessal.re pour parvenir à un développement

local optlmal, de fondre lfensemble du clrcul't notabLllaLre

danE une maEss inforure. Le conventlonnement horlzontal peut

y panrenLr, car Ia dévolution de certaLnes compétences aux

collectlvltés terrltoriales Permettra aux élus d'exercer une

part d'autorlté accrue, dès lors qu'l ls acquerront des

capacltés d'expertlee et un gavolr technLque partLculier'

LeE conventlonE horLzontalee permettront donc soLt une

reconverslon fondamentale dans Ia façon dfaborder leg

et crLse de I I Etat", re\me
année.
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problèmes, donc une dénotabillsation de I'ensemble des

circuLts, soit au contraire Ie renfermement sur eux-mêmes

dtélus, arguant deS trop nombreuseE zoneg de recouvrenent'

de rLvall-tés, de concurrence.

La vocatLon polit lque et les actLvités de gestion

tendent à se recouvrir. nC'est une attitude que I'on peut

déplorer, car eIle est indLgne des traditions républical-nes'

Tout prête à croLre que vLs-à-vis de I 'opposi t ion,  le

gouvernement a faLt sLena les propos du député Laignel :

"vous  avez  Jur ld tquement  to r t ,  parce  que vous  ê tes

politJ.quement minoritalres" ( 64 ) . La décentralisation rl-sque

dfêtre perturbée par des pratl-ques qul considèrent chaque

opéra t lon  en  fonc t ion  d 'ana lyses  po l t t i ques

discriml-natolres.

Le processug conventlonnel est dès lors reserré dans

des limites assez strlctes. Rien ne se prête moins en effet

à une gestLon locale éclaLrée que la proJectLon à ce même

nLveau d 'a f f ron tements  e t  de  c lLvages.  Tout  conseL l

régJ.onal ou général tend à devenLr un sous-parlement très

po l l tLsé  compromet tan t  la  recherche  de  so lu t lons

conventlonnelles qul noblliseral'ent toutes les forces en

présence. I t  suf f l t  qufune proposi t ion de convent lon

horizontale soit formulée rà où 1l ne faut pas pour 9uê'

dang certaines régions, départenrentE ou communes' elle soLt

condamnée.

Les vocations polltlques et geEtionnalreE tendent donc

(64) Jean-Marle Rausch
région stexPIJ-quê',

: "réalLtés régLonales' un présldent--de
revue ProJet, âvriI 1984 n" 184 9 577'
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à se fondre I 'une dans lfautre. La collectlvité la plus

forte parce qu'elle est la mieux équlpée en personnels et Ia

plus rlche en moyens estLme qu'el1e a vocatl,on à conseJ.ller,

o r l en te r ,  encad re r  l es  ac t i v l t és  d ' au t res  pe rsonnes

publiques terrl.torLales. Cette hiérarchLsatl.on de falt varie

certeg selon le paysage polJ.tlque local et la marge de

mangeuvre de chaque collectLvLté locale, mais elle traduit

une volontê consciente d'enfermement du développement local

sur  lu i -même. Entre 1e convent lonnement  jur id lquement

autoriSé et le clientalisme, la marge peut devenir étroite.

Ce sont aux élus directement concernés de veiller à ce

problème.

B . Une nécessLté : Ia coordLnatLon des conventl'ons

Le besoin dtorganiser un conventLonnement est ancien.

Le mouvement d 'ensemble qui  aboutLt  actuel lement aux

conven t ions  hor i zon ta les  peu t  ê t re  perçu  comme un

renversement de Ia tendance anclenne. Ce processus de

coopération devrait être acceptê et permettre l'émergence de

nouveaux équLlibres et dynamlsmes. Il pourra se réalLser et

permettre l'émergence d'un développement local planifLé sl

une réel le coordLnat ion des convent l .ons exlste.  Une

coord lna t l .on  in te r loca le  (  1 '  )  e t  na tLona le  (2 "  )  es t

nécessalre.

1o La coordl.nation tnlefleqqle

Des conventl.ons horLzontales est escompté un nouveau
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dynamisme, permettant drlnverser le cours antérLeur des

chose6, et de faLre dLsparaltre Ie verrou notabLlLafre. Les

conventlons pragmatJ.quement condultes révèlent la nécessité

d'une coordl.nation locale, car sL elles sont volontalres,

elles doLvent aussL être entretenues. Seuls les contacts

permanents entre 
-Iee 

élus permettront de donner au mot un

contenu certal.n et non une sLgnifLcatLon symbolLque.

Ainsl, Messleurs Edgar Faure, Frédéric Lescure, Jean-

MarLe  Rausch ,  Ma rce l  Rud lo f f  e t  Be rna rd  s tas i '

respectLvenent Présidents des Régions Franche-comté,

Bourgogne, Lorralne, Alsace et champagne-Ardenne' ont décidé

de renforcer leur coopération entre ces cinq régl-ons du

"Grand Est", pour mieux faire entendre Ia voLx de leurs

collectLvltés, assurer une meil leure cohérence de leur

politique et entreprendre des activLtés communes dans les

domalnes les plus décisLfs pour I'avenLr'

I I  s fagLt  drune assocLatLon du type "101 de 1901",

s'appuyant sur Ia loi des transferts de compétences qui

encourage les régions à créer des organJ-smes de coopération

(65). Elle veut aborder deux tlpes dractions : des actLons à

caractère réglonal qut feront lfobJet dtune mLse en commun'

des actLonE de nlveau supra-régLonal (canal Rhln Rhône,

BassLn  The rma l  de  I  I  Es t ,  f  l t Lè re  boLs ,  Po I i t J ' ques

dtaménagement du terrltoLre).

Cette assocLatlon, dont les axes prLncLPaux de travaLl

sont le TGV-Est, Ia lialson fluviale RhLn-Rhône, le réseau

technologique interréglonal, Ia promotlon économlque et

(65) elle est née Ie 20 septembre 1984 à Châlons-sur-Mafflê'
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1  |  exp lo i ta t lon ,  vâ  permet t re  a ins l  d ' ln tensLf  l -e r  les

échanges d'LnformatLons sur leurs politlques réglonales et

sur les problèmes que rencontrent les exécutifs régl-onaux,

de procéder à I'organlsatlon de démarches communes' de

conduLre des actLons homogènes, et de trouver ainsL des

réponses collectLves à certaLnes dlffLcultés ou à certaLns

object i fs.

A l .ns l ,àp roposde la l l .a l . son f luv l .a leRh ln -Rhône '

équlpernent concernant plus particulLèrement les régLons

dfAlsace, dê Bourgogne et de Franche-comté, Ies régions ont

manLfesté la volonté de créer entre elles une convergence

pour obtenlr ltl-nscrlptLon au schéma DLrecteur des voies

navlgables al,nsl que le démarrage des travaux de Ia llaison

à grand gabarLt entre Ie RhLn et Ie Rhône, conformément aux

attendus de la commlssLon GrégoLre qul avalt retenu ce

proJet parmi ses priorltés, le quallfiant même de lrune des

cIés de I'avenLr du transPort fluvlal françaJ-s (66).

tes régJ.ons ne peuvent se permettre de régler seules

les problèrnes qul en concernent plusleurs. Des actLOnS

dispersées seralent préJudtclables à Ia cotrérence des

actlons locales, permettraLent une concurrence nulsLble

entre les régLons.

(66) volr Interréglons oct. 1984 llo 59 p 23 _',Actlvités des

Etabllsséré"tË publtcà réglonaux Jburnal les Echos 24

septembre 1984 
- 

- te 
-Répùblf"91o 

Lorraln, éd. Metz , 2L

septembrà 1984 l fEst-  Répu!11c41n, 26 Janvler 1985-

Quot ld len de par ls,  26 Jairv ler  1985 Lea dernlères
Nouvelle.-d'tt"""e, éd. Sariebourg, 26 Janvter 1985
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En faLt,  af ln d|assurer une plelne ef fLcacl té des

conventlons trorizontales, les collectLvLtée locales doLvent

se considérer comme des partenaires. ceci ne veut pas dl-re

cOnfusion des rôles ou gestLon des Lntérêts régLonaux par

leE structures autres que celles spécLflquement ml'ses en

place à cet usage.

Desce l lu lesd ' l .n fo rmat l .onc rééesen t re les

collectLvités permettront alnsl de faire connaftre les

conventLona se démarquant de lriconographl-e locale.

En f ln , lesér leuxde lages t ionmun ic lpa le ,

départernentale ou régionale rappelle une vLgl-Iance

permanente dane I'exécutlon de cest conventlons. Le sulvl- de

ces conventLons dol t  être ratLonnalLsé et  précis,  et

comporter de mult lp les indlcateurs de gestLon et  de

résultat. II est nécessaLre d'annexer à ces conventLons des

documents de mesure permettant de suLvre la gestlon.

o l1 , i l es ta lsédecons ta te rqu 'un te lsu l . v l .nese

réalise pas. Des dLffLcultéE d'expertlse peuvent surgl'r 3

dans de nombreux cas, 11 sera dlfftClle d'analyser les

expérl.enceg. Aucun lndlcateur, permettant d'évaluer Ia

pertJ.nence des actionE menées nrexl.ste à court terme' Les

persorures à ltinltiatLve des conventlons travaillent trop

errcepar rapPort

conventLonnelle mLse en place est dLffl'cLle à ana}ySer, car

aucun éIément statlstlque nrest dlsponlble. Il est lonc

dlfftctle de coruraitre lfapport posltlf de lraction par
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rapport à la tendance normale. Comment dès lors parvenir à

identifLer te nlveau de réalLsation des obJectifs, la

réalLté et I 'ef,fLscLenoe de lfaction. Pour I ' instant'  aucune

solution mlracle n'a été trouvée : des gnoupes de travail

ont été constl,tuês en LorraLne, mals aucun résultat réeI n'a

été constaté.

En fa i t , ones tpasséd 'uneconven t i onquan t l t a t i ve

avant Lg82 à un conventionnement qualLtatif au nLveau de la

procédure,  maLe pas au n lveau de Ia  perceptJ 'on des

résultats, d'où un problème pour tLrer un bilan dynamJ'que de

IractLon menée. I1 serait néCessaLre de créer au sein de

chaque collectLvLté locale une mLssion d'expert ise (67)'

un bon suLvL des conventions et une coordination des

actLons lnterlocales constLtuent tous les deux des leviers

du développement Local. Le respect de Ctraque personne

publLque territorlale, aIIlé à une rnultLtude de conventions

hor i zon ta les  pe rme t t ron t  I a  c réa t i on  d 'une  nouve l l e

dynamlque.

(67) la nécessité de créatLon d'une telle mlssLon expertJ'se-est
ressentLe dans toutes les collectlvltés locales' Sans elle'
Ie conventlorurement rlsque de ne paE être lntégré en tant
que te1 à la décentrallsation.
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ta coordinatLon nqtLonale

pour évlter de tomber dang la dépendance d'une autre

collectivité l0care ne pourEulvant pas les mêmes obJectifs'

11  es t  nécessaLre  de  coordonner  les  conven t lons

horl,zontales au nLveau natlonal. L'action des Présidents de

conseiL Général, des PrésLdants de conseLl Régional, des

Maires doLt se compléter efflcacement'

Les associations constLtuent pour les élus locaux un

moyen d'information et d'interventLon. Dans tous les pays

européens occidentaux se sont développées de tel les

associat ions,  p lus puissantes qu'en France. c 'est  a lnsi

qu 'enGrande-Bre tagne , t lex ls tecLnqassoc ia t ions

prLncipales (68). En France, leE aSsOcLations d'éIus sont

nombreuses (69). Si certaines drentre elles marquent un

dynamlsme certain (tel que I 'AssociatLon des Maires), la

plupart sont structurellement lnformes'

Les assocLations des Malres' présidents des conseils

généraux, présldents des consells régionaux devraient

permettre à leurs membres de mettre leurs expérlences en

commun, de trouver des solutlons communes évl'tant des

dlsparLtés entre personnes publlques territorLales' Al'nsi

dans chaque départernent, Ies mal.res sont regroupés dans une

assocl.atlon dans laquelte lls débattent de leurs problèmes

-€r.Je.*o;[]Ieau

2"

(68) L'Àssoclatlon of MunLctpal -corp911!lons 
(Nllc) née en L873 i

Country Councils Assoéiatl.on (CCA) née- en 1-8-88 ; Urban

Dtstrlct Councl.ls Assoclatlon ( [DCA) née elr^-1-895 ; Rural

Distrlct CouncLls Assoclatl'onE (RDCA) née en 19?9 ; National
AssoclatLon of ParLsh CouncLls (NÀPC) née en L947'

(69) vol.r la tiste dans Vle PublLque, avrLl L974 p 48
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na t i ona l  n  I  es t  pas  p l us  dynam isé .  ces  assoc l ' a t l ' ons

devralent engager des actlons de formatLon des éIus' car

devant Ie maqul.s de Ia nouvelle réglementatl'on, Ia plupart

des élus sont désarmés. La compétence conventlonnelle ne

peut pas touJours s'exercer effLcacement'

une solutLon à ce problèrne avait été préconlsée par

MonsLeur Jean-Marie Rausch (?or, qul avait dernandé en avril

I gS2 lam l . seenp laced 'unHau tConse i l de la

Oécentral isatl .on. Celui-cL seralt chargê notamment de

veL l l e r  à  l  r  exécu t i on  des  l o l s  r e l a tLves  à  l a

décentralisation. "ce Haut conseil de Ia Décentralisation,

vérLtable médLateur, précJ.se Jean-MarLe Rausch, saLsi par

les co l lect lv l tés ter r i tor ia les et  les établ issements

publl-cs de toute attel.nte à leurs droLts et lLbertés et de

toute difflcultê dans I'exécution des loLs relatLves à Ia

décentrall.satLon, fournira des avis et des recommandations

qu'll pourra rendre public". It seraLt assl-sté dans chaque

réglon par un comLté Régionat de Ia DécentralLsatlon'

Lnvestl des mêmes tâches". son lnstal lat lon est rendue

lndlspensable Par

IoL du 2 mars

lfautonomie Pour

des mêcanlsmes de contrôIe JurtdLctLonnel, 1ô coordinatLon

par l'élaboratLon de plans régl.onaux devant respecter les

orlentatLons du plan natl.onal, I'assoclatlon par la mlse en

oêuvre de vérLtables contrats admLnl.stratlfs lLant les

(7O) Minlstre du Commerce Extérl'eur Gouvernement Rocard mai

1988

les nouveaux rapports mJ-s en place par Ia

Lg82 et reposant sur troLs prlnctpes 3

une défLnltlon léga1e des compétences et
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co l lec t i vL tés  te r r l to rLa leE ent re  e l les  ou  I 'E ta t  aux

collectivités terrLtorlales (71 )'

Une te l leso lu t l .onn 'apasencoreé tépour l l l . ns tan t

retenue. Erle auralt cependant eu le rnérlte de permettre

1'épanoulssement deE conventLons horLzontales par une

coordLnatLon natLonale.

Parconséquen t 'pourau tan tque l 'onpu issecons l .dé re r

Ie  p rob lème de  man iè re  logLQUê '  le  succès  du

conven t ionnementhor i zon ta les t l l éà Ianécessa l . re

coord ina t iondesac t ions l ,n te r loca les .Ce l le -c ido t t

s ,accompagner  d 'une coord ina tLon avec  les  po lJ ' tLques

nationales.

Le rôle de la régJ.on semble J'cl' particulLèrenent adapté

pour rassembler lee nultl.ples connaLssances et expérLences

conventionnelles en cours ou lnachevées, puJ.s les diffuser

auprès des autres acteurs locaux. La régJ.On Située entre le

local et Ie natLonal constltue un échelon admLnLstratLf et

po lJ ' t l que in té ressan tpour favor i se r laml .seenoeuvredes

conventLons et coordorurer celles-cl. avec le nLveau natl'onal'

A lns t ,  s l  le  n l ' veau

opportunLté, les conventl'ons

contrats sana réel Lmpact,

progranmes dractlong.

loca l  ne  saLsLt  Pas  ce t te

peuvent n'être que de nouveaux

ne débouchant Pas sur des

(7Ll La lettre de la Régton de Lorralne'
"Pour  harmon lger  les  raPPor ts
collectlvités territorlales"'

avr i l  1983,  no 3,  P L,
en t re  l rE ta t  e t  l es
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I l es tauJourd 'hu l .essen t ie ldemet t reencohérence les

grands proJets qut traduLsent les exlgences de notre

maLntlen dans I'économLe mondlale et des proJets locaux qui

tradur.sent ra voronté du déveroppement local. sl ces

vo lon téssemblen tan t l .nomlqueE,e l less 'appu ien tenréa l i té

l ,unesur l ,au t ree tdo l . ven ts 'a r t i cu le rparundoub le

mouvement ascendant et descendant'

Lepremler reposesur l 'émergenced l l .n i t l .a t l -ves loca les

mettant en lumLère un certaln nombre de stratégtes locales i

l edeux ! .ème,dé f in iàpar t l . rdesex lgencesdun iveau

natlonal pernet de maintenir la cohérence de lfensemble'

L'ensemble des collectLvltéS terrltorlales devl-ent alnsi un

l l .euded la logues t ra tég tqueavec l |E ta t . I ' , esconven t ionsse

sLtuant à ce niveau permettent en définitLve de fédérer les

inLt iat ives locales et  de Ies assocLer aux objectLfs

natlonaux.

En t re l lE ta te t lesco l lec t l v l tés Ioca les '1ê

contractuarisatLon deE rapports que lfon constate n'est

certeE pas neuve : elle a été précédée d'une vérLtable

traditlon du contrat.

11 faudra entendre par conventlons vertLcales' la

conventlon qul s | établlt entre deur ou plusleurs Personnes

publLques terr l tor la les dont I 'une (ou lee unes) est

subordonnée à lfautre (ou aul3 autres)' à Ia foLs par son

etatut (département - Etat ; régt'on - Btat i commune - Etat)

e tpar laml ' ss ionqu l lu l .es t lnpar t l ,e .CêcadreJur l .d l .que
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particuller peut avoLr des conséquences

mode Jurtdlque conventLonnel (sectLon 1)

JurJ,dique Çonventlonnel (section 2)'

(72) Georges Gonteharoff "compromis entre Ie

I'asàendant", Correspondance Munl'cLpale mars

37 .

spécifJ.ques sur le

et Eur le Processus

section 1 : Le mode .iuridique conventionnel : rencontre de

volontés Propqes

Selon Georges Gontcharof f (72,, ''le coup de pouce venu

d,en haut a rencontré une mayonnalse prête à prendre"'

c,est-à-dire qurLl existait déJà des réseaux de solidarité

locale préexlstants prêts à capter toute nouvelle procédure'

Dans  de  nombreux  cas  c 'es t  I 'E ta t  qu i  a  p roposé  l es

p rocédu res ,Eusc i t é l escand l . da t s .Lemouvemen tdescendan ta

auss lpu rencon t re runmouvemen tascendan t , seca rac té r l - san t

a l . ns l pa r ] . a rencon t redevo lon tésp rop res .Un te l r ésu l t a t

peu tê t recons ta tédans la fo rma t i on ( I ) e t l econ tenu ( I I )

des conventl'ons vgrticales'

Lapr l ' sedeconsc lencede lanéceEEl tédes 'o rgan ise r

Iocalement débouche sur Ia construction d'un proJet de

développement. Des règles proPres à chaque partLe

contractante (A), Ie choLx du cocontractant ainsl que la

forme êg l faetc convent lonnel  (B) caractér leent ces

conventlons vertlcaleg.

I .

descendant et
1984 no 246 P
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A. Les rèq1es prgpreE à chaqu9 partie contractante

Laconven t l on résu l t ed ' unacco rddevo lon tés ,d ' un

échange de consentements' MaLs avant que cet accord ne se

fasse, avant que les volontés ne E'éChangent, il faut qu'une

décl,sLon soI.t prlse de chaque côté'

Le prj'ncLpe que nous allons considérer d I abord va

appara l t reconmefor tement l im t té .Ene f fe t ' , l ep rJ .nc ipe '

c |es t ] .acompétencedumln ls t re .ChaqueMin is t re ,dans le

domal-ne qul relève de ses attrLbutlons, est compétent pour

engager à J.ui seul I 'Etat'

Ce t tecompétencedeprJ .nc lpeEet rouvesouven técar tée

dans des hypothèses qul  exlgent soi t  I f lntervent ion

d,organes supérieurs au mLniEtre ou lnférleurs au minLstre'

AinsL, certal'ns contrats ne peuvent être passés que

moyennant approbatlon par décret' et quelques fols même

décret en Consetl dfEtat (73)'

Ma is , l Ipeu ts 'ag l rauss id |au to r l . tés ln fé r l .eu resau

Ministre. Dans un certal.n nombre dthlpothèses, nous trouvons

comme autor i té compétente pour engager I  I  Etat ,  lê

Comml 'esa t rede laRépub l lque ,qu l . ,enver tudecer ta lnes

dlsposJ.tlons lul accordant des déIégatJ.ons de pouvoir' est

apte à engager I'Etat.

1 0

(73 )  on Beut Penser à certaLnes
dtauloroutèE ou conceEgLong de
de transPort de gaz.

concegslions : concesEl'ons
chutes dteau ou concessLons
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Parconséquen t , s f ag l - ssan tde l r engagemen tde l rE ta t '

Ia variété des solutLons est patente. I1 est Lnexact de dire

que le MLnLstre est le seul organe hablllté pour engager

I  I  Etat .

I l su f f i t pou rce lade rappe le r l es te rmesduPrés iden t

de ] . aRépub l l que le29novembre lgS3 lo r sd ' und lecou rs

adressé aux commr.ssaires de ra République (74) : "vous êtes'

aux termes de I'article 72 de la cOnSt!.tution, les gardiens

des in té rê t sna t i onauxe tdu respec tdes lo i s ' vousnedevez

r i encéde rauxco l l ec t i v l t és l oca ! ' esdecequ l cons t i t ue les

prérogatlves tradit lonnelles de I 'Etat" '  Par aLlleurs' Lê

Minsitre de lf lntérLeur et de la Décentral lsatLon n'a cessé

de dénoncer les tentatLves de dêtournement de Ia réforme

provenant en particulLer de Ia multiplLcatlon des poll-tLques

con t rac tue l l essauvagesmarquéespardes l l . ensd i rec tsen t re

l esM l .n l . s t r ese t l esau to r i t és l oca les . I l acons tammen t

rappe léauxCommissa l . r esde laRépub l l quequepou r l es

conventicins verticales, tls étaLent les seuls à pouvoir

engage r l 'E ta taup rèsdesdépa r temen tse tdes rég l . ons .

Ene f f e t , dans lesd l . f f é ren t scasé tud l . és ,onapu

constater que certaLnes administratlons centrales semblaient

Lgnorer, volontaLrement ou non' 9u€' depuLs les décrets du

loma lLgSz , I eCommissa l rede laRépub l l quees t , dans le

dépa r temen t , l eseu lhab l l t t éà rep rêeen te r l |E ta t .

Le Commissaire de la népuËllque du terrLtoire de

Be l f o r t ,Mons leu rGéra rdCureau (75 )c l t a l t I ecasd 'un

(741 Le Monde, 25 novenbre 1983
i ts i  ià ts  dù co l loque sur  ra  l lb re

collectivLtés lôcat.eE organ^lsé à

Besançon les 19 et 20 avrLl 1984'

adm ln lE t ra tLon  des
Àrc-et -Senans,  ê t  à
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dlrecteur au secrétariat à I'Environnement venu partJ'cJ'per à

I | l . n i t l a t l . vede lav l l l edeBe l f o r t àune réun londeg t l néeà

é tud le r I . aposs lb t l l t édepasse runcon t ra tavec l lE ta tpou r

l a l u t t econ t re l eb ru l . t 'MonE leu r l eMa l redeBe l f o r t ava i t

l ' n v l . t é t eP ré fe tà l aséancede t rava i l .Pa rcon t re , l e

secrétarLat dfEtat à lrEnvLronnement nfavaLt avlsé te Préfet

nL de cette vJ-site, ni de l 'éventualtté drun contrat '

I1 faut donc reconnaitre que la multLplicatlon des

p rocéduresconven t ionne l l esve r t l ca les rep résen teunmoyen

pou rce r t a l neeadml .n l . s t r a t l onscen t ra ! . esde rep rend re

ce r ta l nspouvo l r s .E t l aman lè redon tce r t a i nsm l .n l s t è res

abusen tdesp rocédu resconven t i onne l l es l - nc i t en t ce r t a i ns

é Iusàs |ad resse rd l r ec temen tà l ' éche loncen t ra l . I I s

oubll-ent trop vite les paroles de Gaston Deferre qui

déc la ra l . t : ' I |E ta tdo l ' t avo l . r unseu l rep résen tan tdans

chaquedépa r tenen te tdanschaque rég ion ' capab led ' assu re r

1a synthèse de ses progranmes '  C I  est  le  s tens de la

déconcen t ra t l . one t c |es t l avoca t l . onp rem lè reduco rps

p ré fec to ra l .Cen |es tpaE las igna tu red 'unM ln i s t r een

vislte dans un département quL engage I'Etat' mals cerre du

Pré fe tPou r tous lesdoma l . nee re levan tdudépa r ten ren toude

la rég l . on .Ce rep résen tan tde l |E ta tdo l t t ouJou rsê t re l e

nrrméro utl".

Le @uvernement a donc réaf f lrrné Ie rôte de dLrectlon

e tdepo ln tdepasgageob l l gédeEpré fe t s :en tâno lgne le

falt, alneL que Ie soullgne Yves ullmo (761, 9uê le début de

(76) Yves Ullno
de Sclences

"Ia planlflcatLon en France" Cours ds lrlnstl.tut

Porit iqt 
"t, 

1983-1984 P 22O
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la  procédure des contrats  de p lan est  passé '  comme

d'ailleurs Ia su!.te, par les Comnlssal.res de la République'

ceci ne va pas sanE dLffLcultéa' à cause même du partage des

serrrLces déconcentrés avec les régions et res départements,

e tdu fa i t que lesn in l . s t è reson tpou rsu l v l . ' vo l r edéve loppé

leurs lLalsons dLrectes avec les exécutifs réglonaux et

départementaux.

Mais d 'une manière généra le '  dans I 'ensemble des

conventlons vertlcales étudlées (surtout dans les Landes'

Hauts de selne, val de Marne, vaL dfoLse), on s'aperçoJ't que

lesé ] . us l ocauxcon t l nuen tàen t re ten i r des re la t i ons

d i rec tesavec lesse rv l . cesdesau t resm l .n i s t è rese tà

établLr des arrangements hors de la présence préfectorare'

Des conventLonE portant sur des problèmes ponctuers se

mu t t l p l i en ten t re l esv l - l l e se t ce r t a l nsm ln i s tè ressans

intermédialre préfectoral' On peut en conclure que se

conc ré t l se Iàunphénomènede réac t l v l sa t i onde la

centralisatlon géograPhlque'

La révolutLon tranquille vLsant

f ace aux rnLnl'stères parlslens et

lrlnterlocuteur unJ-que pour tout ce qui concerne les

relatlons avec lee minLEtères de lrEtat : Actlon sanitaLre

et sociale, Agriculture' Equlpement' Flnances" ' a du mal à

se réaliser.

à

au

falre du Préfet '

Consell  Général

2"

décentrallsées

Pour IeE collectivLtés territorl.ales -communes,
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dépa r temen ts , r ég ions - l ep rLnc ipees tques i l r exécu t j ' f es t

compétent pour sl.gner Ia conventl.on, l.l ne peut I.e fal.re que

se10n une hablrltatLon donnée par I'organe délLbérant.

I , aconven t l . onpeu tê t res l ' gnéeavan t ladé I j . bé ra t l onde

l ' o rganedé I l . bé ran t .Ma i s l aco l l ec t l . v l . t é l oca lenese ra

valablement  engagée qu 'après déI lbérat ion de I 'organe

déILbérant autorisant I'exécutif à passer la convention au

nom et pour Ie compte de la collectivité'

Pou r ] . aconmune ' l eMa l - r enepeu tva lab lemen tengage r

ce l l e - c l ques i l eConse i lMun l . c l pa ladé I i bé réencesens .

Pou r l edépa r temen t , l ep rés iden tduconse l l géné ra lnepeu t

engager Ie Département que sL le ConseLl Général I'y a

habllité. Pour La Région, Ie Président du conseLl Régional

nepeu tengage r ] . aRég ionqu 'ap rèsdé I l bé ra t l onduConse i l

Régtonal.

I1 est patent que Ia conclusl'on de Ia

précédée par lrLnterventLon de personnes

celles qul la sJ-gnent : une autorlsation de

contracter doivent être accordées (77)'

conventLon

dlfférentes

dépenser et

est

de

de

3"

IJaconc lus londesconven t l .onsver t l . ca leses t

f réquernmentassuJe t t l .epar les tex teEà laconsu l ta t l .on

dtorganlsmes ou drautreg peraolureg publiques terrLtorLales'

(77' Cette procédure nrétant pas moôl'f lée par rapport aux

conventlonE horizontales, ilt -nous semble I'nutLle de répéter

I I eneembre des conartiôns nécessaJ.ree au conventionnement

vertlcar ,eaiiée p"" les collectl.vltég localee-
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Àl .ns l . ,dênouve l lesd lspos t t l .onsre la t l -vesauxcoml . tés

économlquese tsoc l .auxde la rég l .on , l . ssusde l la r t l ' c le63

de la lo l ' duzmargLgSze td 'undécre tdu l loc tobre ,

adap ten t l , i ns t i tu t l .on .Lecarac tè reob l l .ga to i rede la

consu l ta t londucoml . tééconoml .quee tsoc l .a lpa r leconse l l

régLonal est désorrnaLs llmLté à Ia préparatlon et à

l'exécutLon du plan natlonal dans Ia réglon et au proJet de

plan régJ.onal de développement' Deux autres facultés de

consultatlon au-delà de ces consultatLons obJ'J'gatolres sont

ouver te€ 'pour lescomi téséconoml .quese tsoc l .aux .A

f inltiatlve du président du conseil Régionat, 1ê comité

peu tê t resa is ldedemandesd 'av ise td 'é tudessur tou t

proJet à caractère économJ'que' social ou culturel' Les

conventionE vertlcales peuvent dèS IOrs faire lrObJet d'une

consultatlon du comité économl.que et social.

Cependant , l rébauchedesp lansrég lonaux 'enra ison

même de l,autonomLsatl,on relative des espaces réglonaux a

aboutl à ce que Ia elrnple cOnsultation des collectLvLtés

Ioca lesau t regquerég lona lesa fa i tp laceàuneamorcede

concer ta t lonqu l 'eB tpan7enueàuncer ta lncompromlssoc la l

e tàunedé- tec t r r roc ra t l sa t londescho l . x (78) .

Danad l ' ve rsdomal .nes ,desprocéduresconsu l ta t l ves

al.nsi que l'établLesement de plans régl.onaux, départenentaux

ou coûnuna'r ont parmls utlrement de compléter la procédure

de formatlon des conventlons verticales'

[êspouvo l . repub l l ' csont t rans féréauxrég l .ons ,depu ls

(78) Jacques Palard
décentralisée",
44 .

I'épreuve de la PlanLfLcation
càff-ectfvltés localeE, 1983 P"Ieg régions à

AnnuaLre des
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l e l e r Ju ln1983 , I ôcha rgede la fo rma t l . onp ro fessS .onne l l e

e t con t l nue ,a l ns l quede l ' app ren t l . esage .Les rég ionson t

aLnsL la maltrLse drun outll qui prêpare les populations aux

condLtLons du marché du travall et qul peut alder à la

définitLon de nouveaux axeE de développement' Les régLons

ont al0rs tenté dtétablLr un dl'agnostLc de I'apparel'I de

formation dont elles héritent, puls elles ont dégagé des

orientations d,une potl.tigue qul leur soit propre : Ies

schémas régionaux de formatl.on professionnelle qui ont fait

I 'obJet de conventions avec lfEtat naLssaient'

Desconce r ta t i onson tpuê t remenéesdepu i s l a

constitutlon d'un groupe de pllotage' comme en Corse' en

passant par la consultation de 1'5OO personnes à tous les

nLveaux dans Ia région Languedoc-Roussillon'

cette procédure complémentaire permit de dégager Ie

d iagnos t i cde la ressou rcehuma l . nee tde la fo rma t i on

p ro fess lonne l l e , l ' l . den t l f l ca t l ' ondesqua l l . f i ca t l . onsà

p romouvo l r , e t l esp ropos l t l onsde recompos l . t l onde l | o f f r e

de formatlon et ses condltlone (791'

Enna t l . è resco laJ . re ,uneProcédu reana logueaé té

prévue. La lol du 22 Jutltet 1983 contient une clarlfLcatLon

des  rô tes  respec t l . f  e  de  1 'E ta t ,  des  rég ions ,  des

départements et des communeg : Ie senrLce de I'eneeignement

rev len te r c l uE l vemen tà l |E ta t , a l o reque l . eebâ t imen ts

relèvent de la responsablllté Brlncl-pale deg collectlvltés

loca les .Cependan t ,a f i nde favo r j . se run fonc t l onnemen t

(7g.  Le Monde 5 octobre 1984 " I Ié IaboratLon des echémas

régJ,onaux" -
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harmon!.eux et dlmaml.que du nouveau système' une collabora-

tlon entre lrensemble des personnes publl'quee lntéressées a

été prévue. Elle débute par la ml'se en place d'un "schéma

prévisl.onnel des formatlons" qul dolt tenl'r comptê des

orlentatLone du plan et concerne les lycées' collèges et

établigsements d'éducation spéclalLsée. I l sraglt d'une

planlf,LcatLon plurLannuelle des besoins en congtructlon ou

exteneLon de ces établl.ssements dans Ia réglon, aLnsi que

des formations correspondantes. Ce document est arrêté par

1r Etat ,  mals les col lect iv l . tés locales dJ.sposent d I  un

pouvolr d'élaboratlon et de proposltLon du document au

Préfet. La régLon exerce ce pouvoLr après accord des

personnes publl.ques concernées. c'est Eur Ia base de ce

schéma que les  co l lec tLvL tés  ar re - ten t  un  programme

prévLsLonne l  des  Lnves t i ssements  dé f inLssan t  1a

locallsation, Ia capactté d'accueLl et le mode dfhébergement

des étèvea au seLn des établLssements.

Ce schéma, complément Lndlspensable des conventlons qui

peuvent être conclues, permet enfl'n drétabllr une liste

annuelle des opératLons de constructlon ou drextensLon des

établLesements (8O).

conventLonnel

B .

Ir t Etat

conformément

et leE collectlvltés localeg aont appelés,

nouvelles dl.EpoEitLons léglelatLveg sur Ia

du 22 Julllet 1983, artLclee 12 et  s.(8O) volr tol. 83-663
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décentrallEatLon à conclure des conventl'ons' Chacun va donc

être en présence d'un ou de plusJ.eurs cocontractants'

Comment va être choLsi ce partenalre ? Ctest la questLon à

laquelle nous allons répondre dans une premLère partie (1')'

Dans une seconde (2'r, nous allons étudLer Ia forme de cet

acte conventlorurel conclu à un nLveau vertical.

1 0 Cholx du cocontraclen'E

sILl est claLr que Ie choix du cocontractant doit se

réaliser librement, la pratLque est dLverse'

ALnsl, l'Etat peut conclure avec le département ou la

région des conventLons relat ives au transfert  à ces

collectLvités des services correspondants aux transferts de

compétences.

L'artl.cle I de la loL du 7 Janvier 1983 déclare que

,'dans chaque département et région, et pour chaque servlce'

une conventlon passée entre le représentant de lrEtat et Ie

présLdent du conEel.l général ou Ie préeJ.dent du consel'l

réglonal déterml.ne les condLtlons de mlse en oeuvre" de ce

trangfert.

En matlère de formatlon professlonnelle contlnue et

d|apprentLEsage (81), i l  est prérnr que les Lnetruments

JurLdLques mie à la dLsposltlon des personnea publLques

terrLtorialeE pour facltiter la cohérence des actlons de

(81) cLrculaLre
du tLtre II

6u 22
de Ia

avrll 1983 en appllcatLon de la eection rv
to l  du  7 .1 .83 .
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lrEtat et deE réglons Eont pour lf année 1983 les conventl'ons

Etat-RégLons, pu!.s à partlr de 1984 les contrats de plan

(82) .

Ene f fe t , l ' a r t l . c le11de Ia to ldu29Ju i l l e tL982

déclare que lfEtat peut conclure avec les collectl-vltés

te r r l to r ia les ,  l es  rég lons . . .  des  con t ra ts  de  p lan

comportant des engagements réc!.proques des partles, êD \nre

de lrexécutlon du plan et de ses programmest prJ-oritaires'

De même, lrEtat et Ia Région de corse (83) définlssent

dansuneconven t l .on rév isée tous lesSanssur labase

notamment du princlpe de contl.nulté terrl-torlale, les

modalLtés d'organLsation des transports marltimes et aérLens

entre lrlle et le Continent' en particull-er en matLère de

desserte et de tarifs. Cette conventl'on arrête les crltères

de détermlnation de La dotatlon que I'Etat verse à I'office

des transPorts de Ia Réglon Corse'

En f l .n ,demême, Ia rég iondeGuyanees tassoc l .éepar

leE conventions qu'elle conclut a\J?eC ltEtat à I'élaboratlon

et à la mlse en oeuvre de la polltlque de mise en valeur de

la forêt guyanaLse. Lee régLons d'outre-Mer sont assoclées

par conventlon avec I'Etat et les établLssements publlcs

spéclalLEés à Ia réallEation de leurs opératLons

d | équ!.pement ou d'aménagement ( 84 ) '

on peut donc constater de 1 r extrême varLété des

solutlons que I'on rencontre à propos de la détermlnatlon

(82, dont IeE conditLons de concluslon ont étê fLxées par le

décret a'ap-piic-aiion de lf artLcle L2 de la loL du 29 Julllet
Lg82 portairi réforme de la plgntflcatlon'

(83) iôi-"i-eâ-6Sg du 30 JuLllet-L982: co_npétences de la Corse'

i 84 i ràr 6o Ai:iii du 
- 

31 décembre 1982 3 organlsatlon des

régLons de Guadeloupe, Guyane, Martinlque et Réunlon.
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du cocontractant : tout dépend flnalement du type de

conventLon en cause, et encore à propos de chaque catégorl-e

de conventLon en Cause, des solutLons varlables peuvent être

applLquées. Le choLx du cocontractant est par ailleurs aussl

réallsé en fonctLon de crltères polltiques. Lee conventLons

vertlcales avec des collectlvLtés locales appartenant à

I,actuelle maJorLté sont plus nombreuses que les autres.

La  po l J . t l . que  conven t ionne l l e  es t  une  "po l l t i que

étatLque". Lrexpression traduit ce choix déIibéré du mode

conventlonnel pour encadrer les relations entre lrEtat et

les collectLvltés locales. Cette J-négallté apparal't aussi

dans Ia forme de lracte conventionnel vertlcal.

2 ' Forme de I I acte conventl-onnel

Le prJ.ncLpe est gug, pour toute convention verticale

aucune forme nrest prescrLte. II nty a pag de formalisme

pour qurune conventl.on soit conclue.

Cependant, pour les conventigns vertlçaleg, 1I nrexiste

pas de contrata verbaux (85).  El les font  l fobJet d 'un

document écrlt.

Pour les conventl.ons vertlcales, les stlpulatLone de Ia

conventton sont très souvent établles à I'avance et

(85) poEElbl . I t té qul  exl .ste cependant :  touE les Jur lstes
èonnalssent I'exemple de lrArrêt Bertln de 1956 3 dans cette
aff,aLre lt nty aval.t aucun document écrlt entre les
lntéreEség et le mLnletre, êt pourtant crétaLt un contrat
adnlnLetratlf.
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unLlatéralement par I'adml,nletratlon. DanE certalns cas, la

conventLon donne tout de mêure IIeu à un débat entre les

partL€s, mais le plus souvent, le cocontractant est mls en

présence dfun document aChevé, qu'Ll ne peut quraccepter ou

refuser. Le caractère unl.Iatéral de la rédactLon des

conventLons, la reEtrictLon apportée aLnsi à la lLberté de

contracter tendent à transformer ].es conventions verticales

en de sLmples contrats dradhésl'on.

une  ana l yse  dé ta l l l ée  de  1a  f o rme  de  I ' ac te

conventLonnel est LnutLle. Mals i l  convl-ent d'analyser

b r i ève rnen t  I es  documen ts  des  p r J .nc l paux  ac tes

conventionnels.

Dans Ia procédure conventLonnelle verticale, le type de

conventl-on qul paral,t te ml.eux convenLr, est soit choisi

par drautreÊ, soit créé de toutes pl.èces. Alnsi lf Etat

établit unllatéralement un 'modèle" auquel chaque conventLon

partlculière se conform€. Le modèle est souvent très précls

: tel est le cas du contrat-t1Pe.

cet te  technJ.que est  t rès contra ignante car  e l le

entral,ne Ia reproductLon purê et simple de la plupart des

c laugeE du modèle.  Subgls tent  toutefoLs des c lauses

facu l ta tLves ,  ou  tou t  au  moLns  l a  possLbL l t t é  d 'une

adaptatLon deE clauaes-ttpea à Ia sltuatlon partLcull-ère de

chaque collectivlté locale. Sane une telle faculté, iI n'y

auralt plus aucune plaee pour Ia négoctation et I 'on

sortLraLt du cadre de lracte contentlonnel. En tout état de

cause, la conventlon-tyPe plaoe Ie cocontractant de lrEtat

dans 'une sltuatlon contractuelle défln1e de façon



(86) Plerrette
285

(821 Décret n"
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unl . latérale" (86).

AlnsL, les serwLces ou partLes de senrlces nécessaires

à I'erécutLon des déIlbératLons ou aux responsabllLtés de

lfexécutlf sont placés sous la responEabtltté du présJ'dent

de  I 'exécutL f .  I l  es t  p révu  que le  t rans fer t  do i t

sreffectuer de manière suffl.samment souple pour tenir compte

des particularismes locaux. Le légJ.slateur n'a rien trouvé

d I  autre que de prévoir  à cet te f  l -n I 'existence d'une

convention-type, et son adaptatLon au nlveau local par une

conventlon conclue entre le représentant de I'Etat et le

chef de I'exécutLf. La convention-tl4)e a été approuvée par

un décret de Lg82 (87), et les conventLons locales ont été

conclues avant Ie 3 Juin 1982.

sL la référence à un texte réglernentalre slexplique par

le soucL d'évLter la prolLfération d'arrangements par trop

différents d'une collectLvlté à lfautre, une telle pratLque

lLmLte la llberté des collectlvltés locales'

La conventLon dfune préfecture moyenne est un document

d'environ 20 pages, y comprls les annexes. Elle flxe d'abord

la ll,ste des Eenrlces transférés au PrésLdent du consell

Général et de ceux qut restent à Ia dlsposltLon conmune de

cE dernler et du Prêfet. EIle précl.se ensuLte la répartltl'on

deg personnels désormaLe placés aoua lrautorLté de chacun

dfeux, en fonctLon des grades et dE lforigLne (Etat ou

DÉBartement) de ces personnels. Enfln, elle aEsure la

Rongère, nle procédé de I'acte-t14>e', I,GDJ 1968 p

82-283 du 14 marg L982.
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dévolution dee locaux et de certains matérLels. Les

conventions adéguates ont été celles qul ont ré91é avec

préc ie ion l fensenble des problèmes,  me  ̂ me mineurs en

apparence. Quttte à fLxer bureau par bureau, agent par

agent ,  équLpement  par  équLpenent ,  les af fectat ions

respectives de certaLns services.

Autre docqnent faLsant partle de lracte conventionnel :

les avenants. L'actuatisation des conventions se traduit par

la sJ.gnature dfavenants au cours des années L984, 1985 et

1986 .

ALnsL, êD matlère culturel le, une conventlon entre

I'Etat et ta Réglon de LorraJ.ne, à lf lnltLatLve du Minlstère

de la Culture, a mls en applLcation en 1982, I 'artLcle 93 de

la loL du 2 mars L982. I1 étaLt prévu que cette conventLon

signée en L982 pouvalt être reconduLte en 1983 et modLfiée

le cas échéant pAr avenant. Lravenant faLt donc Bartle

Lntégrante de la conventlon.

II. Le contenu des conventlons vertlcales

Au nlveau vertical, tI eat essentLel de mettre en

cohérence de grandg proJets v lsant à réal lser une

complénentarlté entre des proJete LnprLmés par une loglque

macro-Lndustrlelle et ceux qui sous-tendent le développement

local. Les contratE de plan sont les lleux privlléglés de

cette rencontre i une vérLtable polltlque EpatLale eEt mLse

en place (A). Ausel importante que cette polltlque spatLale
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est Ia mise en place d'une polJ.ttque sectoriel le, permettant

par des poli tLques locallstes (B) d'organLser dans tous les

domaines de compétences des relatlons entre le nl.veau

national et le nLveau Iocal.

Mise en place d'une polLtLque spatlale : I Iexemple

des conËfe!€__9€ plên

Le VIe plan exprimait la volonté des pouvoirs publics

d'associer plus étroltement les col lectivités locales à

l'équlpement collectif de Ia France. Dans cette perspectlve'

le Premier Minl.stre Chaban-Delmas déclaraLt devant le Sénat

le 4 décenbre 1969 3

"L'une deS voies qul me paratt devoLr être explorée est

celle de 1'établissement de contrats de plan entre I 'Etat et

l es  co l l ec t i v i t és  pe rme t tan t ,  au  vu  d ' un  p rog ramme

pluriannuel d'équipement et de financement, tout à la foLs

de garantir à Ia collectlvlté intéressée une contLnuité

suffisante dans les ressources de subventions ou dremprunts

auxque l l es  e l l e  au ra  recou rs  e t  de  I  I  a f f ranchLr  des

autorlsations et des contrôIes qut retardent et parfois

paralysent les initLatlves localeE, du seul falt  qu'|}s

portent sur chaque oPération (88).

Cette évocation de la preml.ère procédure d'urbanisme

Lnspirée de la "poll t lque contractuelle", D'ô été qu'une

première étape d'un ensemble de réformes plus vastes

touchant les relatLons entre lrEtat et les collectlvLtés

A .

(88) J.O. débats n" 445, 5 décembre 1969 (1263)
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locales. La loL du 29 Jull let 1982 (89) crée lee contrats de

plan Etat-collectivl.tés locales, et précLse Ie régLme de

cette procédure. Il seraLt Lntéressant dtexaml'ner Ia place

prLse par ces contrats de plan dans lfurbanlsme (1') avant

de porter notre étude sur I'apport de cette procédure (2").

10 PosttLon des contratE de plan dans lrurbanlsme

Pour détermlner la place occupée par les contrats de

plan dans lrurbanisme, nous étudierons successLvement les

éléments structurels du contrat, son contenu, puLs Ie succès

rencontré Par la Procédure.

La vocatlon planifJ.cative des régions est accrue par

les lols de décentralisation. Il aura fallu plus de quLnze

moLs de négoclatLons et de navettes pour que les régl-ons

établLssent leur plan. Cent mLl le éIuE, responsables

pa t ronaux ,  syndLca l i s tes ,  rep résen tan ts  agrJ .co Ies ,

unlversLtaires, chercheurs, 33 mJ.nlstères, 22 préfets de

région, la DÀTÀR et tous les servLceE réglonaux de lrEtat se

sont mobl l lsés.  Un consensuE assez except lonnel  srest

réagsé aur la volonté de réalLser rapidement ces contrats-

Lorsqu'll y a eu négoclatlon des contrats de plan, 11 y

a eu des pratJ.ques extrêmement dlfférentes drune régJ.on à

IIautre. Dans certaLns cas, les Préfete de RégLon, ont

essayé de recentrallser la procédure. Ils sont apparug

comme dee relaLs de la DATAR et ont ainel réuEEl' à Lmposer

deE choLx natLonaux aux conseLls réglonaux.

IEEETTu 29 Julllet 1982 portant réforme de la planifLcatlon
voLr : Jeân-MarLe Pontler : nLes Contrats de plan entre
I'Etat et la régLon" AJDA 2O Jutn 1985 p 331 et a. - Serge
Daël "le régLrne JurtdLque des contrata de plan entre lfEtat
et 1es RégIons" revue française de drol,t adnrlnlstratlf 4
Janv.fév.  1988 g 25 et  s.
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Dans d'autres, une réelle volonté de dialogue entre Ia

RégLon et I'Etat se dégage des contrats de plan. Elle a

imptLqué une mobllLsatLon des énergl'es sur le terrain'

MonsLeur Jean lle Garrec déclaraLt à Metz (9O) gue "sL les

acteurs économLqueE ne s'engagent pas dans la mlse en place

de structures -con5eils draudlt, transfert de technologie-

on nrobtlendra paE les résultats escomptés". Les régions

dépassent aLnsL progressLvement leurs préoccupatlons

tradltionnelles pour s'Lntéresser à des thèmes nouveaux, êt

essalent de créer des synergies entre les dLfférentes

activités du territoire réglonal.

Cependant, même sl les régLons acquièrent Ia maltrise

de la détermlnatlon des obJectlfs régionaux de développement

et d'aménagement à long terme, elles se trouvent dans

lroblJ.gatl.on de consulter les conmunes et les départenents

sur Ia détermLnation des polLtlques réglonales à longue

échéance. Dans certalns cas cependant les aspLratJ.ons des

étus munlclpaua et des départementaux nfont pas été

réellement prlses en compte. Des confllts régLons d'une part

et commune et département d'autre part ont éclaté. Ils ont

cependant été raree, Ies collectlvltés localeE comprenant

que le contrat de ptan dolt être le Il'eu du dLalogue et de

la contractualLsatl.on des rapportg entre les collectlvltés

terrltorlalee, leg partenalres économLquee et sociaux, et

lfEtat. En amont de la ml.se en appllcatlon du contrat de

plan a donc exteté une négoclatLon Lmportante.

(90) Lorg de Ia Elgnature du contrat de plan Etat-RégLon de
Lorralne 1984 1988.
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Pour les réglons, Ia procédure de planif ication a

débuté en Juil let L982 lorsqu'el les ont été Lnterrogées sur

les  p rLo r i t és  du  déve loppemen t  de  l eu rs  ac tLv i t és .

productives. Leurs réponses ont été prises en compte dans Ia

constLtutLon du document d'orl.entatlon pour la préparation

du 9e plan. Dès }a fLn de L982, Ies Commissaires de la

RépublJ .que de Réglon ont  é té sa l .s ls  d 'une demande

d'appréciatlon des demandes probables de contractualLsation

de l ract ion de I 'Etat  suscept ib les de f igurer  dans les

futurs contrats de plan Etat-RêgLon. Àu premier trimestre

de 1993, lrensernble de ces proposltLons établies en relation

avec I 'exécutif  régional aboutL au CIAT du 18 avri l  1983.

Une circulaire du 25 avril 1983 a J.ndiqué les conditions

dans lesquel les les représentants de l rEtat  aura ient  à

préparer pour Ie ler JuLn un avant-proJet de contrats de

p lan  en  l i a i son  avec  1  r  exécu tL f  rég iona l  pou r  que

l'élaboration de cet avant-proJet soit concertée. Un CIAT

pour lrapprobation des avants-proJets de contrat de plan

s'est tenu le 27 JuJ.l let 1983. Les ProJets de contrat de

plan ont été transmis au Secrétalre dfEtat auprès du Premier

MLnistre en novembre 1983 et ont falt I'obJet d'un examen

LntermlnlstérLel au cours du molE de décembre. Le CIAT du 22

décembre a perrnls drétablLr des amendements au proJet de

contrat de plan. Dans de nombreux cas, la slgnature du

contrat de plan est Lntervenue à la suite d'un accord

amlable entre les deux contractants.

Déconcentrée par souci dfeff l .cacLté dans sa phase

préparatolre, Ia procédure dtélaboratl.on des contrats de

plan a été décentraltsée dans la phase de négociatlon : un

dJ-alogue dlrect et constant srest exercé entre le
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CommLsgal.re de la Républtque de régton et I'exécutLf du

Consell Réglonal. Une certaLne convergence entre les

lntérête de lrEtat et ceux dee régLons srest établle.

Au cours de la préparatLon des contrats de plan, dLt-on

à la DATAR, les responsables réglonaux ont montré leur

capaclté à participer à I'actLon de modernisation entreprLse

par Ie PLan Natlonal, en concevant des proJets précl.s

correspondant à des prlorLtés régLonales, et contrl-buant

aussl aux choLx natLonaux.

ALnei en Lorraine, en prenant I 'exemple du premier

contrat de plan, un travall commun a été effectué. Le

présJ.dent du Conseil Régional, Jean-Marle Rausch, déclarait

lors de la sLgnature de cet aete gu'une étape capitale

venait d'être franchLe pour le processus de planiflcatLon'

Les déclsLons du récent plan Acler venant déséquilLbrer Ie

contrat de plan, 1I a été choisl de le compléter par un

programme parallèle.

Des proJets précLs sont alnsL prLs en compte. c'est une

dimens!.on nouvelle qul peut changer la mentalité des

relatlons entre lrEtat et la Réglon-

Avec les contrats de plan, lrEtat nrlntervLent que sur

une durée llmttée à 5 ans. La pérennlsatlon des actlons

suppose que ce délal ait perrnLs une dlmanLsatlOn et une

structurat lon locales suf f isantes pour que 1'éIan ne

gtarrête Irag.

prLncipalement, les plane réglonaux exercent, selon

Yves Utlno (91), trolg fonctlons : Ia prtse en compte au

France", Cours de lrlnstLtut
1984 p 59
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niveau de la région des orientatLons du PIan National, Iô

p rog rammat lon  d 'ac tLons  spéc l f l . ques  pou r  1a  Rég lon ,

collectivLtê décentral l .sée, et la prLse en compte des

planLfLcations lnfra-réglonales, lE Région Jouant ainsl le

rô le d 'Lnter face entre la  p lant fLcat l "on de I 'Etat  e t  Ia

planlf icatl.on infra-régJ.onale.

Selon une enquête réal isêe par  la  DATÀR en 1985,

I'exercLce de planiflcatlon concertée proposée aux régions a

conduit à I'adoption de choLx Lnégaux. Toutes les réglons se

sont passionnées pour lrartisanat, Ie développement des PMI,

Ie tourisme et presque toutes pour la modernisation des

l -nsta l la tLon agrJ.co les,  maLs quLnze seulement  pour  les

économles d'énergiê, trelze pour les hospices, orrze pour les

universités et une pour lfamélloration du fonctionnement de

Ia Justice. SeuI à répondre aux voeux de Monsieur Robert

Badinter, lê Languedoc-RoussLllon a consacré deux ml-l}ions

de francs à I 'aide aux vict imes.

Parmi les lel. tmotivs des régions, I 'assistance aux

entreprlses l femporte sur tous les autres. La Champagne

consacre aLnsl. 20 ml.lltons de francs au conseil, la Franctre-

Comté Ie double. En Bretagnê, six consel.llers technologlques

ont slllonné les routes pour alder les PME à améliorer leur

technologl.e et valorlser leurs lnnovatl'ons.

Presque toutes les rég lons ont  auss l  déc idé de

favo r l se r  I a  techno log le .  En  Champagne ,  un  CRITT  se

consac re  aux  nouve l l es  technLques  de  t ra l t emen t  de

surfaces, uD second à lfautomatlsatlon et à celle de Ia

bonneterie. Même chose en Lorralne pour I'Lndustrle du bols,

en Ml.dL-Pyrénées pour la lal.ne, à Montpellter pour la
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robotique médicale, en LLmousin pour la céramLque.

CertaLnes régLons ont aussi tenté d'assocLer dans leurs

actLons }a formation, ]a recherche et les entreprlses. A

Besançon, 1ê CNRS, 1â Compagnle de Plezo-électrLclté et

I 'Eco le  Na t l . ona le  supér leu re  de  rnécan j .que  essaLen t

d'ùnagLner ensemble des nouveaux lnstruments de mesure qui

pourralent donner un second souffle à I'industrie horlogère.

préoccupées par I'emp}oJ., Ies réglons en ont rarement

falt une priori té en sol-, sauf exceptlons (Nord-AquLtalne).

DanS certains cas, le contrat de plan est caractérisé

par une séIectl.vité des actions. Ainsi en AuvergDê' ont été

retenues quJ.nze actlons qui répondent à trols prJ-orités :

renforcer la conpétit ivi té des entreprlses, développer

I 'agr ! .cu l ture et  va lor iser  I 'espace rura l '  a f fLrmer ta

solidarl.té réglonale. Le contrat de plan Etat-Région de

Haute-Normandie a organisé un ef for t  en faveur  de Ia

formatLon, de l ' lnnovation et de la créatlon d'actlvités.

"C'est la meilleure réponse aux mutatLons que connait la

régJ.on", a déclaré M. Jean de Garrec, secrétal.re d'Etat

auprès du Premier MLnLstre lors de Ia signature du contrat

l e6av rL làRouen .

ÀLnsi, dê Ia modernlsation des routes à Ia rénovation

des  qua r t i e rs  dég radés  en  passan t  pa r  I a  fo rma t ion

professLonnelle, la recherche, I 'agrLculture, Ies loLsLrs. . .

près de 64 mltlLards de francs ont été Lnvestls dans les

réglons. Quatre foLs plus que Ie total des prJ-mes versées à

I'industrle par la DATÀR entre 1-974 et 1980. Mals sL les 35

ml.lll.ards apportés par I'Etat ont entralné 27 nllltards des

réglons, Ia chal,ne ne sf arrête pas 1à, avec Ia quote-part
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des départementE, des Communes, des chambreé de commerce.

II est loislble de constater que les contrats les plus

importants ne sont pas Ie fait des régions les plus riches

ou les plus peuplées. Avec son mil l lard de francs, le

Limouson a plus de crédit par habitant que la régl'on Rhône-

Alpes avec 4,5 rnLlliards pour 5 millions de personneE- De

L628 francs par habitant dans le Nord à 651 dans le Centre,

la participatlon par habitant varle du simple au trJ.p1e. Des

crédits octroyés par lfEtat pour un franc mis par la région'

iI ressort que ce sont les régLons de Lorraine, Picardie,

Llmousin, Bretagne qui se sont trouvées en tête pour Ie plan

1984-1988 .  Cer ta lnes  rég ions  on t  accep té  de  s rengager

fortement et ont en contrepartie reçu un financement élevé,

comme Le Nord et I'Alsace. Dtautres se sont peu engagées, et

ont  peu reçu en contrepar t l -e ,  comme le Centre,  1â

Bourgogne, le Pays de Loire. La région d'IIe de France a été

pénallsée en raLson de sa réputatLon de richesse et son goût

prononcé pour les opérations en béton.

I1 est certaln que c'est la région de Lorral'ne qui a

bénéftclé d'une partlcipatLon avantageuse. Celul-cl porte

sur I'engagement de près de 4 mLlLlards de francs en cinq

ans, dont ?5 t à la charge de I'Etat et 25 * à celle de la

rég!.on. La participatLon des pouvolrs publlcs par habLtant

place Ia Lorralne au second rang des réglons françalses avec

L.294,22 francs, derrLère le LirnousLn, 2.L97,O9 francs.

Au nlveau des résultats, une réelle assoclatlon des

efforts de Ia Natlon et la RégLon s'est réall.sée. Iê contrat

est une formule qul va dans le sens du respect de
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I Iau tonomLe des  par tena l res  tou t  en  les  lnc i tan t  à

sf asEocier pour réaliser des opératJ.ons df Lntérêt commun.

CertaLns observateurs de la décentralLsation ont craLnt de

volr soit lrEtat obllger son partenaLre régLonal à prendre

en charge les obJectlfs natl.onaux au-delà du raisonnable,

soit de volr la RégLon oblLger son partenalre étatlque à

prendre en charge les obJects.fs locaux au-delà du réel.

Compte tenu de lrinéga1Lté financière, tI est blen évLdent

que Ia Réglon ne pouvait fl.nancer ses proJets sans alde

extérieure, ce qul ne slgnifialt pas nrj-mporte quel proJet.

Il étaLt préclsé que les proJets inscrits dans Ie contrat

devaient être compat lb les avec les exlgences et  les

priorJ.tés du plan national, ce qul signLfie que Ia région a

à f lnancer el le-même les proJets df intérêt  str lctement

réglonal.

MaLs, êD déftnLt lve,  on peut déclarer que les

proportions de financement semblent à priorL équitables, que

les sommes les plus importantes semblent correspondre à de

grands proJets nat lonaux, que les proJets régLonaux

bénéfLclent drappuls flnanclers plus locaux. Cette tendance

ne semble pag graccentuer danE le cadre du second plan 1989-

1993 .

2" Apoort du contrat de PIan

Les contrats de plan Etat-Réglon préflgurent I'ensemble

deE relatlonE pouvant être nouées entre ces mêmea entltés



- 2L5

JurLdLques. Une représentatLon

de figure permet de percevoir

chacune des partles.

action natLonale

prioritaire

action régionale

contrat parfaLt

contrat qui dépasse les obJecttfs

voulus du contrat de plan

contrat de. plan régLonal, une des

par t les  é tan t  assuJe t t le  aux

obJecttfs de I 'autre.

graphlque des

I'apport de ces

dLfférents cas

contrats pour

(1 )

(2 )

ttù

0

prioritaLre

: contrat de plan à parLté dfobJectLfs Etat et RégLon.

: contrat de plan dépassant les obJectl-fs prJ.orJ-taLres

des deux partLes

: contrat de plan Etat-RégLon qui peut favorLser

uniquement les actlons priorLtaires de lrEtat, (ex. :

Nord ) , ou unJ.quement les actl.ons prJ.orLtaLres de Ia

Région.

(3)  t *

Par conséquent : (1) :

(2 )  :

(3 )  :
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Des sLtuations lnégales entre les régions peuvent dès

lors apparaitre. ALnsi pour le Llmousl.n, Iê premler contrat

Etat-Régl-on concrétise un effort trèg Lmportant de I'Etat'

sur cJ-nq ans, ta régLon srengage pour 306 millLons de francs

et I 'Etat pour L,6L mlll iard de francs, soLt cinq fois plus,

alors que la règle moyenne dans les contrats négociés entre

I'Etat avec les régions, est un engagement à parité. Dans ce

contrat, I'Etat a accepté la quasi totallté des orlentations

du  schéma rég iona l ,  dé f in l  pa r  les  Lns tances

représentatlves.

Mais les procédures et les fLnancements venus dren haut

ne correspondent pas forcément à Ia réalLté locale. Les élus

Iocaux ne peuvent pas détourner la procédure, pour Ia rendre

conforme à leur propre schéma de développement. Souvent ils

acceptent le parachutage chez eux de réal lsat lons-

équJ.pements, servlces, actLons qu I i ls se résignent à

recevolr faute de savolr ou de pouvoir exprimer la forme de

leurs besoins. Même sL la nouvelle contractualisatLon semble

mettre fin à une tetle pratique, ut tel abandon nrest que

purement formel. Les collectl.vl'tés locales contlnuent à

Lntérloriser les proJets et normes de lfEtat au seLn de

leurs propres proJets locaux afLn de leE rendre négocJ'abLes'

ALnsi à Beaucaire dans Ie Gard, en septembre L984, tI

avaLt été décldé qu'un contrat entre lfEtat et la Commune

seralt conclu. Flnancé à ses dêbuts à hauteur de 90 t par

lfEtat et de 10 t par la commune pu!'e dans des proportlons

LnverEes, Qê contrat pré\ r sur 5 anE nra Pas abouti. Pour

I'l.nstant, la commune qul. souhaiteralt en faLt Pouvolr
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conclure un contrat spéclfigue compte tenu des problèmes

qu'el le a à régler, préfère sren tenlr à un pré-contrat

financé essentiellement par I'Etat. Fi.nançant à 90 t toutes

les actl .ons, I 'Etat n'hésite pas à Lmposer certaLnes actLons

spéclfiques à Ia commune.

Cependant, un réel mouvement ascendant et desCendant se

produit, permettant d'octroyer aux collectlvités locales et

à lrEtat des avantages Lndéniables. Ces contrats de plan ont

aussi une inf luence réelle sur l turbanisme contractuel.

A ce titre, Ies parties non contractantes bénéficient

d'un intérêt à agir. ALnsi Ia procédure de planif ication

ins t i t ue  un  ce r t a i n  nombre  de  consu l t a tLons  pou r

I 'élaboratLon du Plan de la natLon d'une part et du plan des

réglons d'autre part. Concernant le plan de Ia réglon, il

est bien précisé que le Plan Réglonal est construit et

approuvé "selon la procédure déterminée par chaque Conseil

Réglonal qui dott prévoir la consultatlon des départements'

du ComLté EconomJ.que et Social Réglonal et des partenaires

économJ.ques et sociaux de la région". Le départenent est

donc étroLtement assocLé au contrat de plan. Le Conseil

Général de ta Moselle a ainsl. donné son avis, âU Cours de

réunLons d'orl.entation budgétalre, sur les proposltl'ons du

ConseLl Régional, êt a examLné les proJets mosellans qui

pouvalent être retenus dans le cadre des obJectlfs du plan

lorraln. 1984 1988 i l  a cePendant déclaré gu'un plan

réglonal ne dolt pas comporter des obJectifs spécLfiquement

communaux ou départementaux, car lls nrlntéressent que les

vLlles chefs-ILeux. Pour le département de la Moselle tl a

été décldé de négocier des plans Etat-Département et Etat-
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collectlvité locale. ÀLnsl, sl le département estime devoir

sa propre autonomLe, Ll entend auEsL pouvolr particLper à Ia

déterninatLon des obJectLfs maJeurs de la régJ.on.

Le contrat de plan a un Lmpact sur les autres doCuments

d 'u rbanLsme,  pu lsqu ' i1  permet  une  p rogrammat lon

plurLannuelle des actiona.

MLse en place dfune polLtLque sectorlelle : des

polLtioues localistes

Au nlveau vertical, des Conventlons sont aussl conclues

pour  deE  ac t i ons  spécL f l ques ,  conce rnan t  so i t  l es

compétences des LnstLtutLons, soit le fonctLonnement de

celles-cL. Etles vLsent en général à répondre à un besoLn

spécJ.fLque, cLrconstanciel.

1 0 ConventLons fonctlonnelles

La décentrallsatlon instaure des rapports d'égallté

entre IeE collectLvl.tée terrLtorlales et lrEtat. Un certaLn

nombre  d  I  ac t lons  son t  en t repr i ses ,  êD faveur  du

développement culturel, dê la formatLon profesgLonnelle, de

I'envLronnement, de lrhyglène et de toutee les formes

dractlona par les contrats de plan partlcullers.

En matLère culturelle les conventLons avec les vllles,

les départenents, êt les groupementE de communes avalent été

lnaugurées, soua lrappellatl.on de chartes culturelles, au

B.
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moyen d'une lLgne budgétaLre de 50 nllllons au profLt des

vl-lleE et des départements dans le but de compenser les

déséquLlLbres géograph!.ques ou soclaux. A cette époque' les

conventLons avec lee départenents ont portê essentlellement

sur les bibltothèques centrales de prêt, Ies enselgnements

artlstJ.gues et les activl'tés muslcaLes.

En L982, la formule deE COnVentiOns tl-re toutee les

conséquences des dJ.spositLons de la loi du 2 mars L9A2.

collectivLté

compétences

L|artLcle 59 de cette lol érlge la réglon

terr l torLale et  déc lare quIe l le  d lspose

en

de

étendues pour "promouvoir le développement économique,

socLa l ,  sanL ta l re ,  cu l tu re l  e t  sc ien tL f  I ' que  '  '  '  "  Le

légJ-slateur a expressément tenu à ce que le qualificatLf

culturel soit accolé à I'expregsLon développement économique

et socLal. La Lol- de décentralLsation 'ouvre donc des

hor izons nouveaux pour l Iact ion régLonale sur le plan

culturel" {927. Les conventions culturelles permettent alnsi

d|allier deux volontés complémentaLres : celle de ltEtat qui

vLse à prlvllégler les obJectLfs d'une polltJ.que natlonale,

celle de la Réglon qui essale d'élaborer un proJet de

développement cul turel  en fonct ion de seE propres

potentlalLtéE. La plupart dee régions ont éIaboré de telles

convent l .ons (  Lorralne, LLmousl 'n '  Chanpagne Ardenneg,

Aqul ta lne.. .  )

En matlère de formatLon profeEsLonnelle et

(gZ1 Jean Jack Queyranne "les réglons et la décentrallsatLon
culturelle, lês conventlonE de développement culturel
rég lona l "  rappor t  au  M in ls t re  de  . }a  cu l tu re ,  l â
documentatLon françalse 1982.
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d'apprentlssage (93), uD vérLtable tranfert de comp'êtences

prévu par la loi du 7 Janvler 1983 au profit des régions

sfest réal-lsé et sont contenues danE lee artlclee 82 à 86 de

ce t te  loL .  L 'a r t i c le  82  dé f ln i t  un  p r lnc lpe  de  co-

responÉtabllité de la régLon et de lrEtat en la matLère' La

régJ.on reçolt une large compétence pour asgurer la mlse en

oeuvre des actlons de formation' et lfEtat conserve une

compétence d'attribution pour organiser et financer soLt des

actions Lnterrégionales, soit des actions prl,orLtaLres' soit

des études exPérimentales-

Pour exercer ses compétences' I 'Etat utl ' I lsera les

techn lques  JurLd iques  c lass iques ,  êD par t i cu lLer  la

conventlon avec des régions qut pourront aLnsl recevoLr à

cet effet des aLdes fLnanctères technlques ou pédagogtques

supplêmentaLres.

En matLère dfenvironnement, des dlsposLtLons analogues

ont été prLses. Jusqu'en 1983, I 'Etat étaLt seul responsable

de la polltlque de I'envLronnement. Depuis I'artictr'e 1 de Ia

1ol. du 7 JanvLer 1983, 11 exLste une responsabLllté partagée

car les réglons concourent avec lfEtat "à la protectlon de

IfenvLronnement et à lraméllOratlon du cadre de vle". Pour

Ia CorBe, 11 a été précLsé qu'elle "défLnlt les actlons

qu 'e11e  en tend  condu l re  pour  1a  p ro tec t lon  de

I t envLronnement' .

(93)  Jean-Claude Douence " Ie  t rans fer t  à  la  Rég lon  des
compétences en natlère de formation Profesalonnellê continue
et âtapprentLssage", re\rue françalse de droLt admlnLstratLf
L984, mal.-Juln n" O.
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L'art icle 59 de la toi du 2 mars L982 précisait que Ia

régLon pourralt engager des actions complémentaLres de

celles de lfEtat et passer des conventions avec lui (94). En

L982 ,  gua t re  régLons  p l . l o tes  on t  conc lu  de  te l l es

conventions avec lfEtat : Midt-Pyrénées, Nord-Pas-de-Calais,

Provence Côte drAzur, Corse. Pour Ia Région Mtdl-Pyrénées,

le financement suivant se réalise : l'Etat pour 55 t, Ia

Région pour 35 t, d'autres collectivLtés locales pour le

solde. LfobJet de cette convention vise à récupérer et à

valoriser les déChets, à mettre en valeur les grands sites

natlonaux, connaitre et protéger le milieu naturel de Ia

Garonne, inventorler les richesses naturelles nécessaires

aux  é tudes  d ' impac t ,  sens ib t l i se r  e t  Ln i t l ' e r  à

lrenvironnement. C'est la régJ-on qul est responsable de Ia

réalLsatLon des opérations prévues dans Ie contrat. Drautres

conventions ont été négocLées et sJ.gnées ultérieurement.

En Aqultalne, le contrat de pta9 Etat-Réglon pour

Itenvironnement est un lnstrument de mise en oeuvre de Ia

décentralisatlon et des états régl.onaux de I'environnement.

Ces actLons d'envLronnement représentent 1 t du budget

réglonal.

' Par ailleurs, de telles actlons spéclfiques peuvent

aussi faLre IfobJet de contrats de plan part icul lers-

La 1ol. du 29 Jutl let L982 (95) et les textes

subséquents ont prévu I'l,nstauration de contrats de plan

entre lrEtat et les Réglons. En applicatl.on de ces contrats,

Prleur nla polLtlque régl.onale de I'envLronnement en
, Revue Jurtdlque de I'envLronnement, 2/L984, CNRS
réfonne de la planlfLcatlon
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des contrats partlculiers peuvent être conclus. Àinsi Ie

Contrat de plan entre lrEtat et lô Réglon de Lorraine, signé

le 11 Jutt let 1984, st ipule dans son artLcle Ê-2-3 que les

contrats partlculiers doLvent être conclus dans les six mois

su l van t  I a  sJ .gna tu re  du  con t ra t  p r l nc ipa l  (  96  )  .  Le

département de la Moselle a conclu de tels contrats dans le

cad re  de  l  f  aménagemen t  du  bassLn  hou l ' l l e r '  1a

réhabLlitation des cLtés sldérurglques, IeE aménagements

hydrauliques agricoles et fonciers-

Par  a i l leurs,  en Alsace,  en JanvLer  1985,  ont  é té

s i gnés  I es  con t ra t s  pa r t l . cu l i e r s  pou r  l esque l s  l es

négociatLons entre les servLces de la régLon et de lrEtat

ont aboutL à un accord. I1 sraglt des contrats qul portent

sur 3

I'adaptation, la modernLsatLon et le développement des

formations, dLspensées par I'AFPA en A1sace i

Ie développement du centre Teehnlque drApplication et

dflnnovatLon de I 'ÀrtLsanat (CTAI) à Colmary

l a  c réa tLon  du  Fonds  RégLona l  d 'A ide  à  1a

restructuration des Entreprl.ses ArtLsanales (FnaSee) ;

Ie développement de I'agrlculture alsacLenne par des

programmes d I  Lntervent l 'ons dans les f  11I 'ères de

productlon, I I  amélloratl 'on de Ia productlvLté des

exploJ.tations agricoles et la relance écononique i

le développement des actlvLtés tourlstlques menées en

Ilal.son avec les départernents du Bas-RhLn et du Haut-

RhLn i

courrl.er en date du 18 décembre 1984, la date ultLme a
renvoyé du ler Janvl.er au 15 févrLer 1985-

par
éré

(e6)



- 223

I

I ' é lL rnLna t lon  e t  1a  va lo rLsa t lon  des  déche ts

lnduEtrlelE, urbains et agrlcoles en relatlon avec

I'ANRED (g7l plaeée sous Ia tutelle du Mlnlstère de

lf Envl.ronnement et de I I Industrl'e i

la mise en oeuvre d'une polltLque de développement

]oca!, fondée sur la valorLsation des reEEogrcea et des

savolr-falre i

Ie développement socLal et la réhabllitation des

quartlers dégradés î

les travaux d'aménagement sur la sectLon III domaniale

comprJ.se entre Colmar et Erstein et l'équJ.pement du

nouveau barrage de Krafft.

En défLnltive "la mLse en oeuvre de ceE contrats

partJ.culLers qut détermLne les mal'trises d'oeuvre des choLx

retenus dégage les traits essentlels de Ia vLe locale

actuelle. Elle est fondée sur I 'espoLr sourcLlleux d'une

équLté soclale obtenue par I'équtté spatlale tandis qu'elle

se  fonde dans  ses  expressLons pr lnc lpa les  dans  une

utLlLsatLon contraLnte mals espérée d'un Etat par ailleurs

dênoncé" (98).

2 " ConventLons structurelles

À lrévldence, les conventl.ons structurelles Ont surtout

(g7) Àgence Natlonale pour la RécupératLon et lrElfunLnatl'on des
Déchets.

(9g) 'La décentrallsatlon en Pratl.que : quelques réflexLons
Aquitalnes" par Jean Dumas i revue Echange et ProJets déc.
fdga n. 4. : pour plus de renselgnements aur les contrats
partlcullers, consulter le MPPB, (le Moniteur dee Réglons).
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un caractère eonplénentaLre de 1factLon êtat ique.  Ces

conventions ne peuvent se développer et se poursulvre de

manl.ère autonome : servant d'appol-nt et df appui à une action

spéclfLque menée par lrEtat, el le perd sa raLson d'étre

lorsque lrEtat décl.de d'arrêter l f  opératl .on entreprise. Le

partage des rôIes parait blen défl.ni, dans les conventlons

structurelles : lrEtat se réserve le rôle d'orl'entateur, et

laLsse aux collectl.vLtés locales celuL d'accompagnateur.

On peut démontrer que I I  Lntérdt commun est plutôt

étatlque que localiste, au sein des conventions de transfert

de servlce, de mise à di.sposition ou en matière d'éducation

et de transports.

Les  conven t i ons  de  t r ans fe r t  de  se rvLce ,  qu i

nfLntéressent que les départements et les régions (99),

entrainent le rattachement définitif du service considéré à

la collectLvLté locale. Dans chaque département et réglon,

et pour chaque service, est prévu qutune convention est

conclue entre le représentant de I'Etat et le présLdent de

I'Assemblée déIibérante de Ia collectivité bénéficLalre du

transfert. EIte détermine les conditions et les modalités

d'applicatl.on du transfert.

Lrarticle 28 de Ia loi du 2 mars t982 dLspose que "Ies

senrlces Ou partl.es de senrLce de Ia Préfecture nécessal.res

à la préparatLon et à I'exécutLon des délLbérations du

Consell  Général, al.nsL qutà l fexerclce des pouvoirs et

responsabtlttés dévolus à I'exécutlf du départenent sont

placés, du faLt du transfert de lrexécutLf départemental.. .

(99) voLr art lcle I de la loi du 7 JanvLer 1983
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sous I 'autorité du présl-dent du ConseLl Général". C'est une

Iiberté fort encadrée quL est laissée à la négociation, car

Ia convention de transfert des services doit obéir à une

convention type. Les conventLons types correspondantes ont

été approuvées par deux décrets en date du 15 mars L982

(10O). ta conventl.on aLnsL conclue doit être approuvée par

arrêté du Mln is t re de I ' In térJ .eur ,  de mdme que toutes

modifications à Lntervenir ultérieurement. La seule liberté

laissée aux départements (et régtons) est de pouvol-r adapter

aux  c i r cons tances  l oca les  l e  con tenu  dé f i n i  pa r  1a

convention type.

Dans chaque département une convention est donc signée

qui, sur la base dtun inventaire des personnes et des moyens

propres à chacune des parties, rêallse un partage des forces

entre Consei l  Généra l  e t  Serv ices locaux de l rEtat  e t

définit  les modalités d'une coopération eff icace.

Cette situation se concrétlse sur le terrain par une

redistrLbution des locaux : déménagement quand it existe un

hôtel départemental dLstinct de la Préfecture, partage de

celle-ci dans de nombreux cas. CeIa donne lieu parfoLs à des

Lncidents cocasses. On cLtera Ie cas drun secrétaLre général

de préfecture quJ. refuse de céder son bureau au présldent du

conseil gênéral. Celul.-ci finLt par ltobtenir maLs on lui

faLt remarquer que Ie hall d'entrée par lequel tI accède à

ce local fait partle du terrLtolre préfectoral. A quol le

président répond que I'hôtel de la préfecture appartlent au

département : le représentant nfest donc que son locataLre.

(1OO) vol.r aussl. la cLrculaLre du Mlnlstre de I 'Intérleur du 16
mars L982.
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on assLste à des frlctLons slmLlalres à propoe des

garageE t tel préfet n'apprécLe pas que les élus fassent des

réflexions désobllgeantes lorsqu'll demande à changer de

véhLcule, êt qu'!.ls veulent luL l.rnposer le modèle de leur

choLx.

Pratlquement, Ies échanges de personnels ont posé

problème, car chaque service comprend des agents de statut

dlfférent relevant du département ou de I'Etat. Ainsi, dans

Ia NLèvre, la convention prévoJ.t que le département reçol-t

vLngt  fonct ionnaLres d 'Etat  de la  préfecture,  ce l le-c i

comprend 67 ernployés de statut départemental. On mesure

Itenchevêtrement qui en résulte (101).

Ces conventLonst donnent l'lmpressLon d'un mélange de

lLbéralLsme et d'autorLtarlsme. C'est un texte identlque

pour tous les départernents, maLs en même temps sufflsamment

généra l  pour  permet t re aux par tenaLres,  Pêf  Ie  bLals

ô'annexes qut ne doivent pas recevolr lraccord de Parls,

d'introdulre des détalIs concrets d'arrangement. Souvent les

annexeg sont nombreuses et très détaillées.

En faLt ,  dans I Iensemble aucun conf lL t  ouver t  e t

vl.olent nfa pu être observé, sur le fond et dans le ton' les

comportements sont restés courtois. Pour toute la France, LI

y a eu seulement quatre EltuatLons très tendues.

Ia décentrall.satLon", TemPs
14OB et suLvantes.
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11  s tagL t  cependan t  en  I ' espèce  d Iun  t r ans fe r t

tégèrement tronqué : Ie transfert nfest pas réellement

vertLcal : iI eEt d'une vertLcalLté horLzontale : de Ia

préfecture au conseLl généraI, d'une autorité décisionnelle

à une autre.

Pour  les  conventLons  de  mlse  à  dLspos i tLon,  Iê

processus fut sensLblement J.dentlque. L'artLcle 27 de loi du

2 mars L982 prévoit que Jusqu'à publication de la loi

relatlve à la répartJ-tlon des compétences entre les

personneE moraLes de drolt pub1J.c, Ie présLdent du conseil

généra l ,  pour  1a  p répara t ion  e t  I ' exécu t ion  des

délLbératlons de I'assemblée départementale pourra dlsposer

en tant que de besoLn des services extérleurs de lfEtat. A

l'échelon régLonal, lê présldent du conseil régional peut

d'après l 'artlcle 74 de Ia même loL, dlsposer en tant que de

besol.n des servlces extérieurs des adninLstratLons cLvlles

de lrEtat .ôont lractlon s'étend sur plusLeurs départements

de Ia régl.on, alnsl que des servLces départenentaux de ces

admlnlstratlons.

ce t te  mLse  à  d lsposL tLon  eÉr t  une  dLsposL tLon

transl.tol.re. Chaque année le représentant de I I Etat

déternlne avec le présLdent du consell général ( ou

réglonal ), par conventl.on, les actions que les senrices

extérleurs de lfEtat, déel,gnés Par arrêté' devront mener

pour !e compte du département (ou de la réglon)' aLnel. que

leurs nodalltég drexécutLon, tout en tenant compte dee



228 -

mLssLons que ces aervices dol.vent asaurer paur IIEtat (102)'

cependant ,  ces conventLons se sLtuent  dans des

contextes relatLvement dl.fférents qul confèrent à t'ensemble

du dLspositif un aspect très touffu, complexe'

Autre compétence cOnventlonnée en Alsace : Ie Conseil

RégJ-onal a conclu une eonventLon avec le MlnLstère de

I'Education Nationale. cette convention vise à cofinancer le

renouvellement et Ia modernLaatLon du parc de machines

outLls des établlssementg d'enseJ.gnements professionnels

alsaciens. Le plan machlne - outil arrêté par Ie consell des

ministres début décernbre 1981 lnvltalt  les régl 'ons à

s  t  assoc ie r , sous cette forme à la réallsation de ce

progranme.

Le consel t  régional  drAlsace, lors de sa session

budgétaLre de févrLer 1983 a déctdé de particl'per à cette

opératLon et a lnscrLt à cet effet un crédit de 6,03

ml,l lLons de f rancs. La conventl.on prévoit que I t Etat

remboursera à la réglon la mottLé de ce montant' en deux

échéances (1983 et  1984)-

ALnsl cette conventlon Pernet de soutenl'r un secteur

cIé d'une LndustrLe blen représentée en Aleace, et austsi de

revalorLser les formatlons technologiques et leur donner les

moyens de sradapter.

(LOZ) décretE 82-331 et 82-332 du 13 avrll L982
décrets 82-389 et 82-390 du 10 mal L982
voLr sur I'ensemble du Problème 3

A et  C Coudevyl le " I |organLsatLon des servLces aux
échelons rég!.onal et départementaln, ln lq nouvelle
adrnlnistratibn, Franck Moderne SLrey 1983 p 355 -
- S. Bouzely "IeE conventlong de transfert de EervLces"
rer re adn. L982 P 198
- Rapport Poncelét, Doc. Sénat 1983 no 49O p 29 et g'
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des conséquences

La gestlon des affal.res publlques est une tâche de plus

en plus complexe ! "le développement économJ'que et soclal'

I'urbanl,satl,on, If aménagement du cadre de vl'e ont amené les

admLnlstratlons centrales à s'alourdlr, à muttl 'pl ler les

procédures et les textes, à dLluer Ia décision dans un

processusr anonyme, à inhiber les lnitiatlves décentralLsées

par des règlements tatl,llons ou des dLspositifs fLnanciers

importants" (103). Face à ce problème, les conventLons

vertlcales peuvent apporter des remèdes. Ces remèdes ont des

LmplicatLons tant au nLveau purement gestlonnel (I) que

f inanc ie r  ( I I ) .

Les convent l -ons mLses en place par les lo ie de

décentrallsatLon vLsent à donner à chaque personne publique

terrLtorlale une compétence anlmée par le prlnclpe de

lLberté. Certalns dLront drolt pour Ia personne publlque de

se gérer elle-même, autogeEtlon, même 81 ce terme a pris des

sLgnlfLcatlons très dlverses. Un tel processus ne s'est tout

de même pas réall.sé seul 3 une certalne lncltatlon de la

par t  des  pouvo l rs  pub l i cs  (A)  a insL  gu fune vo lon té

col'J.ectlve vl.sant à sortlr de la crlEe (B) est apparu.

(1O3) ComnLssl,on du bllan, la France en mal 1981, I'Etat et les
cLtoyens, t. 5 g 2g2, Documentatlon françaiee, ParLs L982.

I .
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A . Motlvation et LncLtation

Les collectivLtés locales ne sont pas habLtuêeE à un

style de relatLon égalLtaLre. II Y a normalement parLté au

niveau du financement, de la déterminatLon des obJectifs. La

situatl.on qut en résulte ne ressortirait pas du domaine de

Ia  t u te l l e ,  ma l s  du  pa r t ena r l a t -  Cependan t ,  s l -

démocrat lsatLon et  par tJ .c ipat ion sont  synonymes de

conventLons vertLcales (1'), celles-cl ne sont pas exemples

d I i nc i t a tLons  (2 " | .

1o DémocratisatLon et participation

Les ConventlonS vertlcaleS seral-ent, selon de nombreux

élus, uD remède miracle. Les vertues dont elles sont parées

sont doubles : elles permettraient la mLse en place d'une

démarche vers Ie développement et la responsabLlJ.sation,

al.nsL que vers la solldarLté.

Selon Alexls de TocquevlJ.le, Ia décentralLsation peut

constLtuer le lLeu drapprentLssage de la démocratte (1O4).

La plupart de la doctrLne et des Jurlstes font un amalgame

en t re  Cgnven t lOnnemen t  e t  démoc ra t l e .  Pou r tan t , 1e

cOnventlonnenent nrest avant tout gutun "aménagement au seln

du mécanLsme de I'admLnLgtratLon publl.que" (1O5), dont la

démocratl,e ne peut dépendre dlrectement. Il n'est pas rare

(104) A. de Tocquevllle 'De la Démocratle en Nnérlque", cité tn
F. Monconduit, Tocquevllle : la décentralLeatLon, LmpératJ.f
démocratl.que" Ln lf ObJet local p 35.

(105)  G.  Langrod " Ie  gouvernement  loca l  Fondement  ou
apprentlssage de Ia démocratle" Revue lnt. ôrHlstoire pol.
et constlt. L952, 9 225
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de volr des conventlons non démocratlques.

Cependan t ,  l es  conven tLons ,  êD  tan t  que  mode

d ,aménagemen t  des  pouvoLrs  des  pe rsonnes  pub l i ques ,

supposent I'autonomie des autorltés locales par rapport au

pouvoir central. Les relatLons conventionnelles entre I'Etat

et  les co l lect ivLtés locales dol .vent  reposer  "sur  la

comptl-cité sociale , L'l.nterdépendance et Ie renforcement

mutuel et permanent du pouvol.r des échelons de dl-rectlon des

bu reauc ra t i es  t e r r i t o r l a l es  de  l rE ta t  e t  de  no tab les

p rov lnc iaux "  (106 ) .

par les conventLons, i I  ne stagJ.t pas dIobtenir une

société sans Etat, maLs de trouver entre les collectivités

Iocales et I'Etat }e bon équJ.tJ.bre. Cet équilibre permet

I ' Ln i t i a t i ve .  t a  r esponsab t l t t é  é tan t  c l a i r emen t

indlvidualisée, une marche vers le développement se réalise'

En effet, ta plus apparente des règles dégagêe par le

conventlonnement vertLcal est la resPonsabLllsatlon des

élus. A Ia règ1e de I 'évitement qui interdisait,  selon

Albert Mabileau, lô relatl.on dLrecte entre les décLdeurs,

sans médlatLon d'un autre acteur et provoquait Ia dispersion

ou Ia d i lu t ion des responsabl lL tés,  est  subst i tuée Ia

responsabll l té des élus. Les MaLres, Ies présLdents de

Conseils Généraux et régLonaux sont directement responsables

de leur action. Le Préfet ne peut plus être utLlisé comme

bouc émLssaire d'une décl.sLon que Ie Malre approuvalt

o f f i c i eusemen t  e t  dénonça l t  pub l i quemen t  au  nom de

consLdératl.ons électora1es. Le conventLonnement établlt

(106) p. GremLon "Réforme régl.onale et dérnocratle locale", ProJet
avrLl 197O n' 44 9 421
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aLnsl, une relation dlrecte entre I'élu et ses éIecteurs. Une

plus grande transparence des décLsLons est réallsée. Les

termea "conventlon" et "démocratLe" sernblent aller de pair.

Les exécutifs locaux voient leur rdle redéfLnl' et Ie

pouvoLr central essaie de remédier au caractère vertLcal des

polit l.ques, et f avorlse une perception horl.zontale des

problèmes.

Une réelle mutation des esprits srest réatLsée. LrEtat

essaLe de ne plus se comporter envers les collectlvités

Iocales comme par le passé. La nouveauté des problèmes, Ia

p rLee  en  compte  des  acqu is  l r révers ib les  de  la

décentralLsatLon impll-quent de la part de 1rEtat une

dénarche nouvelle. Une convergence d'lntérdts unit les

partenaires. Une mutation du type drélu, désormais plus un

gestionnaire responsable, se réallse. La pratlque de Ia

convention entre I'Etat et les collectLvLtés locales ouvre

aLnst 'une perspect ive d 'ar t iculatLon des nLveaux plus

pragmatlque que hiérarchique" (1O7), et permèt aussL la

démocratLsatLon des relatLons et Ia mlse en place d'une

solLdarlté.

Selon Jean-Louls GuLgou (1OB), Ia solLdarLté est

potentielle, Iatente. La solLdarLté nra de senE

(1OZ) Marc Abeleg "les chemlnE de la décentrallsatlon", rernre les
TenpE ModerneE, févrLer 1985 n' 463 p L428

( 108 )  Jean Loul .s GuLgou "coopérat lon interconmunale et' 
âeveloppement par 1à base", 1o Le développement centralisé
dynanrlâte ÊpatLaLe de I'économle et planlflcatlo! -régionale"
pâr aeinard Plangue, CoII. Gral no 16 Ll'tec Bp 194'
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que par rapport à un problème préclE. La solldarlté n'a pas

de valeur absolue. ElIe sLgnlfJ.e plutôt une attLtude, uD

comportement. La eoelété loCale ne seraLt pas seulement un

enJeu de la  soc iété g lobale,  mals  une composante,  un

partenaire.

ÀlnsL dans son ar t lc le  28, la  loL du 7 Janvler  1983

dispose que Ie ConseLl RégLonal "concourt dans le cadre de

ses compétences à I rÀménagement du terri tol-re" . Cette

dLsposltlon générale est nuancée par I'artLcle 59 de Ia loi

du 2 mars L982 qui donne compétence à la Région pour

lfAménagement de son terrLtolre. Donc, dans ces deux

artJ.cles, deux notLonE se Juxtaposent : IrAménagement du

te r r l - t oL re  (donc  na t l ona l )  e t  I IAménagemen t  de  son

terrl-tolre (donc régJ.onal). Par ces quelques mots, lf Ldée de

sotidarLté natLonale réglonale transparalt.

Les deux lole du IXe plan font par conséquent de

I'Aménagement du TerrltoLre une polJ.tLque redistributive

conçue dans le cadre de la sol ldarlté natLonale. El le

g|LnscrLt danE une optlque de "double sol l 'darité" (109),

un prLncLpe d 'harmonle entre pol i t lque régLonale et

décentrallsatLon : "la décentrallsatl.on ne sauralt exclure

une poJ.ltLque natLonale de solldarité terrLtorLale", " la

décen t ra l i sa t l . on  do l t  r en fo r ce r  l eE  so l l da rL tés

terrl torlaleg".

Cette solldarlté viseralt à rédulre les lnégalLtés car

lf artl,cle 59 de Ia tol du 2 mars Lg82 donnant conrpétence à

(1O9) Selon ].es ternes de J. Dtrmae et C. Lacour en 1983.
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La région pour I'aménagement de aon territoire peut être

interprété de la façon suivante :  la redistr ibutLon

Lnterrégionale est  de la compétence état lque, lâ

redLstributlon LntrarégLonale est du ressort régional. La

décentralisatLon seule ne peut parvenLr à ce résultat. Il

étaLt lmportant que la décentrallsation trouve un complément

dans les conventLons vertlcales qul elles seules peuvent

résoudre tes probtèmes de solidarlté natLonale qui se posent

structurellement ou conJoncturellement dans un certain

nombre de départements et de régLons.

Dans de telles relations, la solLdarLté apparait conrme

contrat et conrme éthique.

L'affirmation d'une solLdarLté entre tous Les citoyens

apparal,t conme Ie seul moyen de sortLr collectivement, sans

abandOnner  leS  uns t  aux  au t reS,  dê  no t re  sOcLé té

inégall.taire.

11 est ainsl clairement exprlmé que Ia décentralLsatl'on

doLt être Ia mise en oeuvre drune actlon congertée, où tous

les partenalres ont leur mot à dlre, leur rôIe à Jouer, où

IeE structures sont adaptées à ceux qufelle doLt servlr.

Cette EolidarLté sera alors source de renouvellement à

ltlntérLeur de chaque personne et dang les relatlons de ces

personnes entre elles. Car "la décentrallsation ne sauraLt

exclure une polltlque natlonale de solidarlté terrltorlale

et de développement équtllbré des actlvltés dans lrespace

natLonal gul, au contraire en est le complément' (11O).

Cette fonctl.on latente dee conventlons vertLcal.es est

(110) DocumentatLon d'orlentatLon pour la préparatLon du IXe
plan, 5 oct. L982 g 49
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drallleurs lnscrLte en filJ.grane danE Ie message que M.

Defferre a chargé les préfets de I l ' re aux consell lers

généraux lors du transfert de lfexécutLf départemental

(  111  ) .

"En  décen t ra l Lsan t ,  1 tE ta t  n tabandonne  pas  ses

responaabllttég fondamentales, tl se donne au contralre les

moyenst de mleux les assumer. Il ne se désLntéresse pas des

communes, des départernents et des régions. c I est au

contraLre en prenant appuJ. sur une vie locale plus dense'

plus responsable, plus actLve, que I'Etat pourra apporter

son COnCOurs, sgn appul, Ses conSells danS un dialogue que

I'on dolt souhalter permanent et fructueux".

IJe conventionnement vertical constLtuerait donc un

moyen dfamélloratlon des condltions de gestJ-on des affalres

publlques en permettant une forte mobLllsatLon suf les

Lntéréts en Jeu et en favorisant Ia déterminatl-on de

me i l l eu rs  cho lx .  La  qua l i t é  de  l a  décLs lon  en  so r t

rehausgée. De nornbreux élus ont aLnsl' falt remarquer que les

conventlons favorLsaLent une gestl'on plus performante de

lradmLnLstratl.on : 'avantages évldents sur le plan de Ia

geatl.on" (112), ncondLtion d'effl-cacLté pour toute grande

entreprLse"  (113) .

ce conventLonnement  n I  est  cependant  pas exempt

drlncitatLong fLnancLères, humaLnes, structurelles.

(111) Ie 24 mars L982
(112) J. Moreau "AdmLnlgtratLon régJ-onale'

Memento Dalloz 5e éd. 1980
(113) C. Debbaech "la décentrallsatLon",

Doc. Françal.ee 1982 p 4

locale et munLcLpale",

Ies Cahlers FrançaLs,
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Les l-ncitations

Le recours à des megures dfLncitation administrative

est inévitable dans le cadre de Ia politique conventionnelle

verticale telle qu'elle a été mLse en place par les lois de

décentralLsatlon.

I1 ne faut pas se falre d'Ll lusion sur Ia spontanéité

de I  I  in i t ia t ive des éventuels  cocontractants  tou jours

canalisée êt parfoLs même actLvement provoquée. Même sL "les

expl icat ions et  recommandat ions s i  v ives so ient -eI les

adressées par l-fautorité de tutelle aux conseils municipaux

dont le droit de vote reste pleinement sauvegardé ne

sauraient être considérées comme des injonctions ou des

mesures de contraintes i l légales" (114), les incitat ions

administratives demeurent. L'Etat essaie par divers moyens

de canaliser les LnitLatLves vers te type de conventions qui

a sa préférence.

Une politique dfincltatlons financières a été menée par

les pouvoLrs publtcs afin d'accéIérer le mouvement de

coopératlon intercommunale.

Ainsi, sl lr lnstauratLon par la 1ol. du 7 JanvLer 1983

des  cha r tes  Ln te r communa les  de  déve loppemen t  e t

d'aménagement, en son artlcle 29 (permettant aux communes

assocLées de négocler avec Ie département, Ia région et

I'Etat des conventLons pour la réalLeatLon des obJectifs et

des programmes d'actlons déflnl.es par leur charte) laLsse

aux communes la llberté dane la déternLnatlon de leur

(114) TA Rouen 30 oct. L964, Commune de Montatalre c/ Préfet de
I I OLse

2"
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contenu, de la méthode et de la manl-ère qul convient, I'Etat

est déJà interrrenu et a arrêté de aon propre arbitrage un

programme expérimental de L2 chartes intercommunales dotées

dfune part lcipatl-on étatl ,que de 15O.00O francs, par une

décislon du CIÀT des 2O décembre L982 et,27 JuJ.llet 1983. Il

est certaln que d'autres propositions avalent été faLtes'

mais celles-cl nront pas été retenues et ne bénéficteront

donc pas de fLnancements exceptJ-onnels.

Les critLques furent vLves de Ia part de certains élus

Iocaux qul soulJ-gnalent I'atteinte au prl-nclpe de leur libre

admlnlstratLon ainsi que la dlscrirnlnatLon créée entre les

conmunes, dont certaines étaient ainsl favorisées aux dépens

des autres.

MaLs  comme I ' ava i t  sou l i gné  t e  commissa i re  du

GOUvernemen t  Kahn ,  "C IeS t  l e  p rgp re  des  meSures

d'incitatlons fLnancLères que de constituer des demi-mesures

et I 'on n'y recourt qu'à défaut de pouvoir imposer des

solutions radl.cales" ( 115 ) .

Les LncLtatlons en matlère de personnels relèvent du

même ord re  d | ldée .  ALns i ,  l e  s ta tu t  généra l  des

fonctl.oruralres prévoLt que Ia poeltlon normale et ordinaLre

du fonctlonnalre est lfactlvLté. La loL du 2 mars L982 a

prévu une autre formule, pour une appllcatLon bLen précise

et pour une durée détermLnée : la mise à dLsposLtLon. Chaque

mLEe à dLsposLtlon lndLvl.duelle dolt falre lrobJet d'une

décislon du commlssalre de Ia république (116) ou du

(11.5) CE Ass. 13 déc. 1968 'Fed. Nat. des Elus Republlcains
munLclpaux et cantonauxf,, AJDA 1969 p 33' concl. Kahn et
chroniq. JurlsPrudentLelte P 82

(116) art. 9 if de Ia convention régLonale et art. 10 II de Ia
conventLon déPartementale
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préstdent du Conseil  Général après avis de Ia commission

admLnistrative parLtaire compétente. Le Commissal-re de la

Républl.que informe LndLvl.duellement les personnels d'état

concernés,  de son Lntent ion de proposer  leur  mLse à

disposltLon du président du Conseil Général ou du PrésLdent

du ConseLl Réglonal. Après approbatLon de la conventlon par

le MLnl.stre de I ' Intérieur et de la Décentral isation, les

mises à dispositJ.on font I 'obJet de décisions Lndividuelles

prises par te Commissaire de Ia République pour les agents

d'état sel0n un modèle de décision annexé à Ia circulal-re du

16 mars 1982.

De tel les mises à disposit ion faci l i tent la réalisation

des obJectifs fl.xés au niveau départemental ou régional' et

faci l l tent le Contrôle de I 'Etat. En effet, Ies personnels

res ten t  gé rés  pa r  I ' au to r i t é  don t  i l s  r e l èven t .

LrutLl isation de cette formule nfa cependant pas exclu la

concertatlon avec les personnels. Ces problèmes ont été

étudlés dans Ie cadre des commLssions tripartites -élus,

représentant de lrEtat, syndicats- mLses en place dans

chaque préfecture.

La créatlon de corunlsslons a par al'lleurs aussL permls

à I'Etat dtincl,ter les personnes publiques territoriales.

A t l tre d,Ll lustratLon, une commlssion natLonale de

planlficatlon a êté crêée en matière de planifJ.catLon.

En effet, lô loL portant réforrne de Ia planLfLcation

précJ.sait que le conseil réglonal "concourt à lrélaboratl-on

et à I'exécutLon du plan de la Natl'on et approuve le plan de

Ia régl.on". Cette tirnLde ouverture est restée lLmltée : Ia

commLsslon natLonale de planlfLcatLon qul devatt slzmbollser
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un nouveau dLalogue entre préSLdent de conseils régionaux et

représentants du mouvement slmdlcal, mutualiste, coopératif

et associatLf est mort-née. Crest 1'admLnLstratLon du plan,

donc I 'Etat, quL a pris le contrôle de lrélaboratLon'

"Un consensus PouF sort (LL7)

Même sL l, 'al lnéa 1 de I 'artLcle 5 de Ia loi relative

aux drolts et libertéE des communes, des départements et des

régLons précLse que " l IEtat  a  la  responsabi l i té  de la

conduLte de Ia polLtique économLque et sociale, ainsi que de

la défense de I 'emploi", 1I nfest pas le seul à un être

responsable. Les collectivltés locales, qui n'entendent pas

déroger à leurs responsabtlités travalllent avec lrEtat' Un

vérLtable consensus pour Eort ir de la crise srétabll t '

celui-ci nécessite une connaLssance f lne de l 'économie

locale (1 ' )  e t  une ar t lcu lat lon des compétences Etat -

CollectlvLtés locales (2" ).

1" La molndre action aDDelIe une connalssance flne de

I'économl.e locale

La crlse économJ.que actuelle, ÇIul dure depule bLentôt

15  ans ,  peut  fa l re  échec  à  I IépanouLssement  du

conventl.onnement vertlcal. Celul-cl esEaLe en effet de

(LL|) LeE Dernières Nouvelles drAlsace, éd. de Sarrebourg' 5 Juin
1gg4 "19 contrats état-régLons mis sur pled : un consensus

Pour sortLr de l.a crlsei.

B.
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contourner, déclasser certains rapports de force ; mais iI

doit nécessairement connaitre I'êconomle locale' Dès lors

une planifl-cation locale doit être réalLsée'

"  La  décen t ra l Lsa t l on  r J - sque raL t  f o r t  '  sans

planlfLcation, de n'être que IraddLtlon d'égoismes locaux et

de nous entrainer dans un gigantesque désordre. Et, sans

décentralisation, lê plan connaÎtral't le danger du dérapage

bureaucrat ique et  tentacula l re" .  Cet te  déc larat ion de

Monsieur Rocard souligne Ia complémentarité qui doit exister

entre planif ication et décentral isatLon, êt par voie de

conséquence entre convention et planificatlon. Ce que les

textes de décentra l isat ion donnent  aux co l lect iv i tés

loca1es, Ce n'est pas la possJ.bl1ité de conventlonner sans

bu t  vé rL tab le ,  c I es t  I a  l Lbe r t é  de  f a i r e  avec  ces

conventLons Ia planification de leur choix. Monsieur Yves

Dauge, DLrecteur de I'urbanisme et des paysages au Ministère

déclarait (118) : 'LI faut que les conventlons permettent

un progrès de la Planif icatLon".

cfest pour cette raison que doit exister entre le

nlveau régional et Ie nLveau local des relatlons claires. La

planLflcatLon régLonale dolt créer une slmergle entre les

dLfférents proJets locaux, fédérer un certaLn nombre

dfLnitlatLves et déboucher sur de véritables stratégies

rég lona les  face  à  l a  s t ra tég le  na t l ona le .  Pa r  I a

planlftcation régionale seralt alnsL recherchée une

dynarnlque des projets et des énergies.

(118) À. PLenne lors du colloque des 23 26 avrll 1984 sur les
chartes Lntercommunales
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Cette planJ.fl.catl.on ne se réallsera pas seulement au

niveau de lfurbanlEme, mals augsi au nlveau fLnancLer. Ainsl

a  é té  c réée  une  comml . ss i on  d ' ha rmon i sa t l ' on  des

Lnvestl,ssements au nlveau réglonal et départemental (119).

La loi du 2 mars L982 a prévu à son artLcle 29 que la

coordinatlon entre I'actLon des servLces départementaux et

cel les des servLces de I 'Etat dans Ie département est

assurée conJointement par Ie président du conseil général et

le représentant de I'Etat dans le département'

ces dJ.sposJ.tlong ont été conplétéeg par la loL du 7

Janvier 1983, artLcle 19, qul a prévu Ia réunLon au moins

deux foiS par ôD, d'une cgnférenge d'harmonlsatlon des

inves t i s semen ts ,  su r  un  o rd re  du  Jou r  dé te rm iné

conJointement par le président du conseLl général et le

représentant de I'Etat dans le département' pour échanger

des informatlOns sur Les programmes d' investissement de

lrEtat et du département. La même chose a été prévue au

nlveau régional .  Par tLc ipent  donc à ces réunions Ie

présldent du ConseLl Régl.onal, Iê représentant de I'Etat

dans Ia région, les présldents de conseils généraux, Ies

rep résen tan tg  de  l fE ta t  dans  1e  dépa r temen t ,  des

représentants deg malreE déslgnés par leurs pairs'

une  t e l l e  con fé rence  d  r  ha rmonLsa t l on  des

investLssementa favorise une Progranmation cohérente des

équipenents. ElIe est le lLeu prlvl.légté d'échanges,

(119) volr : décret 11' 83-346 du 22 avrll 1983 relatlf à Ia
CommiEslon départementale des Lnvestl.ssements - clrculaire
no 83-157 du 7 Jut l let  1983 relatLve à la Conférence
d' harmonLsatLon des investissements.
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d'LnformatLons permettant la coordinatlon des actLons des

autorltés locales et de celles de lfEtat.

Lorsquron mesure l f impOrtance deS imbr icat ions en

matière d'équlpement publlc et ce1les des cofinancements de

ces équl-pements, on conçoLt aLsément le r61e clé de ces

conférences d 'harmonLsatLon (aussL b len dIa i l leurs que

I 'Lnsuf fLsance des réunions pouf ,  garant l r  en amont  de

I'ensemble des décislons et des procédures les besoLns de

cohérence nécessaire).

Malheureusement, on constate fort souvent qufil est

malgré tout diffLcl le pour les col lectivltés locales de

passer des obJectLfs aux prJ.orltés.

Ainsi, êD ce qui concerne les contrats de plan état-

région, Ia DATAR a dressé une synthèse empreinte d'une

certaine sévérlté (rnais aussl. de compréhension) sur les

contrats de plan réalLsés : 'une LnsuffLsante sélectivté

dans Ie choLx des prJ.orLtés", 'une déflnttLon peu expliclte

des moyens à mettre en oeuvre". Elle expliquait cependant,

"gurL l  est  b ien nature l  qu 'au début  d 'un processus de

planiflcatlon les régions ont voulu couvrLr tout Ie champ du

développement économLque. Elles ont alnsl étabIl dans

I'ensemble une base de travall très utlle pour EaLsLr tous

les partenalres socLaux et économtques de I'ensemble des

élêments d'un débat gui dolt déboucher sur des choix plus

sélectLfs (.. .).  I1 est cependant claLr que la planLflcation

économJ.que et spatLalê dol.t déboucher sur la défLnl-tion

dfobJectlfs plus précLs, et défl.nlr à partLr deE obJectJ-fs

souhaitableg les prlorltés premlèreE dont Ie nombre
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rest re ln t  e t  Ia  f  ormulat lon précJ.se garantJ 'ssent  la

crédLbll l té' .

pr ivé de ces é léments,  les contrats  de p lan ne

saural.ent être crédLbles et opératoires. La èohérence des

cholx nfest pag facile tant sont forts les Lntérêts et les

atouts locaux.

MaLs il est nécessaire d'établlr ce conventionnement

vertLcal car 1l entraine des gains de temps dans Ia prlse de

déclslon, lâ concertation étant plus rapide, un moLndre

r isque car  11 nvalor ise au maxLmum les avantages qut

découlent des décisions prJ-ses sur le ll-eu et au moment même

de  I ' ac t i onn  (120 ) .  Au  f i 1  des  ans ,  ces  conven tLons

s'J-mposeront comme un processus inéIuctable de modernLsation

des méthodes de gestJ.on, méthodes qut reposeront plus sur

une planiflcation des besoLns, une coordtnatLon des actlons,

une harmonlsatLon des procédures. Cette méthode de gestLon

favorlsera ausal I'apprentlssage des responsabilLtés par les

cl.toyens et permettra aLnsi d'être un levler pour le

développement local et. national (121).

cependant, afln que ce système solt le plus fLable

Bosslble, tl est nécessalre dfartlculer leE compétences

entre lrEtat et les collectivltée localeg.

(l2O) O. GuLchard : VLvre ensemble, Rapport de la ConmLsslon de
développemênt des responsabllltés localeE, documentation
françalse L976

(L2L) ptariarure Andrault et Phttippe Dressa$re "Décentrallsatlon",
Jur!.sclasEeur des collectLvLtés localea, 8, 1983
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Articulatlon des compétences Etat-Collectlvltés

Iocales

Sl les conventlonS s'Lnscrivent dans une modLflcati.on

des pr l_ncJ.pes de la  gest ion publ l .que,  Ies personnes

publlques territorLaleE étant menacées d'obsolescence en

ra ison du monopole Jur ld tque de leur  fonct ion et  d 'un

env l . r onnemen t  soc la l  de  p l us  en  p l us  i ns tab le ,  l a

complexifLcation des processus de décision, r isguent de

rend re  va ln  ce t  espo l r .  ( L22 )  Une  a r t Lcu la t i on  des

compétenceE Etat-RégLon, Etat-Département, Etat-Commune

stavère nécessalre.

Le  rappor t  de  Ia  Commiss ion  de  ré fo rme  de  1a

planJ.ficatLon et de nombreux auteurs ( 123 ) l-nsistent sur la

subs t l t u t i on  d Iun  déve loppemen t  "pa r  en  bas "  à  un

développement "par en haut", et sur la nécessité d'un double

mouvement ascendant et descendant entre le niveau local et

Ie nLveau nattonal. Ce schéma prévoit une coordLnation entre

Ies dlffêrentes prlorités. "La régLon établtt aLnsl son

propre plan avec son Propre budget et négocle avec lrEtat

des contrats drlntérêt commun i I'Etat et la régLon ont des

domaLnes où tl y a complémentarl.té d'orlentatLon et de

moyens i I'Etat partlclpe par sa polltlque dfaménagement à

la prise en compte de certalns problèmes nationaux que les

régLone peuvent auagL al.der". Des problèmes de cohérence

peuvent apparaltre.

cr ise de l rEtat" ,
463 p L477

2"

(122 ) Paul AUtès :
revue les Temps

(123) Gulgou :  1983 i

"Entre Modernlsatlon
Modernes, févrLer 1985

Gref fe  :  1983. . .

et
I lo
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Pour C. Lacour et J. Dumas, la marge est grande de

contradiction éventuelle entre les programmes priorltaires

régionaux ne pouvant être assurés quravec I 'aide de I 'Etat

et les progranmes nationaux dont les prlorLtés seraient

d i f férentes.  Ces r lsques de conf l l ' t  ont  dLsparu dans

certains cas grece à I'existence de méthodes de coordlnatlon

:  l a  l o i  du  29  Ju i l l e t  1983  a  a ins i  m is  en  p lace  un

processus d 'échanges d 'LnformatLons entre I 'Etat  e t  les

régions : consultation des réglons sur les priorités du plan

nat ional ,  esquisse des pr ior i tés rég ionales. . .

cependant, des antagonl.smes entre obJectifs des régions

et objectLfs de la Nation se sont révéIés. Au niveau des

régions,  déf in i r  une pol i t ique industr ie l le  sembla i t

inconcevable. Nombreuses ont été les régLons qui se sont

plaintes de ne récolter que des tâches de correction des

déséquillbres Lnduits par la politique globale, alors que

lfEtat défLnissait la poli t ique industriel le généra1e.

Ainsl, mal.gré la volonté évLdente de coordination des

actions, des antagonismes Etat-RégLon sont apparus. I ls

résultent du faLt que I'Lntérêt généra1 n'est pas la sonme

des Lntérêts partl-cullers. Pourtant, la cohérence des deux

types de plan est évoquêe à de nombreuses reprises par les

lois de planl,fication, surtout à propos des contrats de

plan.

Si la prernlère lot de plan préciee que "les vingt cinq

plans régLonaux ne seront pas des fragments du PIan de Ia

Nation, pas plus que Ie plan de la Natlon ne sera la somme

des Plans Réglonaux", la loi du 2 mars L982 précise que le

PIan RégLonal doLt être élaboré dans le respect des



246

o rLen ta tLons  du  P lan  Na t l . ona l ,  ce  qu l  supPose  une

dépendance. Cela est confJ.rmé par la loL du 29 Juillet L982

qul stl.pule que le Gouvernement apprécie la compatl.btltté

des plans des réglons entre eux alnsl qu'avec le plan de Ia

Nation. Cette coordLnatlon est entérinée par les 2 loLs de

plan que font des Contrats de plan le poJ.nt de convergence

entre les prlorLtés du Plan National et celles du Plan

Réglonal.

tes contrats de plan Etat-Régions formalisent ainsi les

aspects les plus J.mportants des actlons à réallser entre

lrEtat et les col lectivités terr i torLales pour l fexécutlon

du Plan. MaLs conformément aux artLcles 11 et L7 de la loi

du 29 Jutl let L982, les contrats de plan Etat-Régions

portent sur deux types d'actLon :

Les actLons qul présentent un intérêt partl.culier pour

les réglons par  lesquel les les par t les s fassocient  à

I'exécutlOn du PIan Natl-onal dans Ie cadre de ses progranmes

prLorltalres d|exécution.

LeE  ac t l ons  d I i n té ré t  spécL f tquemen t  rég lona l

contrlbuant à la réallsatLon dfobJectlfs compatLbles avec

ceux de la Natlon.

Ces contrats étabtLssent donc Ia cohérence d'ensemble

deg  obJec t l f s  re tenus  e t  do i ven t  ê t re  l e  po l ' n t  de

convergenee entre les prLorLtés globales et celles des

régJ-ons. La compatiblltté nécesEalre à une coordinatlon est

donc Lmposée hl.érarchLquement (L24r.

(L24 ) Mlchel Mougeot, professeur à I 'Unl.versl.té de Franche
comté ,  "11bre  admLn ls t ra t lon  e t  p lan l fLca t ion
décentralisée', colloque sur Ia lLbre admlnLgtratlon des
collectlvltés locales organLeê à erc-et-Senans et à Besançon
les 19 et 20 avrll 1984.
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Une coordination entre les impératlfs de I'Etat et ceux

des régJ.ons se réalLse aussi en matière de formation

professionnelle. En effet, une coordLnation est nécessaire

car  les compétences de l rEtat  e t  de Ia  Région sont

complénentaires, et peuvent conduire à des actions conmunes,

car même sL la lol ne les a pas prérnres la circulaire

intermLnistérl-elle du 22 avrtl 1983 les a recommandées.

L'art icle 84 de la 1ol. du 7 Janvier 1983 oblige alnsi

Ies régions à élaborer annuellement un programme régional

qui  do i t  ê t re soumLs,  avant  d 'ê t re arrêté,  à  I 'av is  du

comité régl.onal et des comités départementaux de la

formation professlonnelle, de Ia promotion sociale et de

lremploi. Ces comltés, quL existaLent déJà avant les lois de

t ransfer t  de Compéten6es,  donnent  leur  av is  sur  les

programmeE de I'Etat quL concernent leur zoîe géographique.

Cet article prévoLt aussL que Ie programme régional est

établt dans Ie respect des normes et critères fixés par la

IoL portant approbation du plan de la Natl'on.

Pou r  sauvega rde r  I e  ca rac tè re  conce r té  de  l a

coordlnation, la loL a créé auprès du PremLer Mlnl-stre un

con i t é  de  coo rd lna tLon  des  p rog rammes  rég ionaux

dIapprentJ.ssage et de formatlon professLonnelle contlnue

comprenant pour un tlers des représentantE de lrEtat, pour

un tiers des représentants élus par les consells réglonaux

et pour un tlers des représentantE élus par les conseLls

régJ.onaux et pour un tLers deE représentants des

organlsatlons slmdlcales et professlonnelleg.

Ce coml.té a pour ml.sslon de veLller à Ia cohérence et à

lf effLcacl.té des actlonE entreprlses par lf Etat et par les
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régLons en matLère de forrnatLon profeselonnelle, et peut

propoaer tOute mesure tendant à msttre en harmonLe les

programmes régJ.onaux et à coordOnner les orientatLons

adoptées par lfEtat et la Région. Cette coordLnatLon tend en

partlcutler à assurer une égall.té des chances d'accès à

I'apprentlgsage et à Ia formatLon professLonnelle continue

pour tous Les lntéressés.

cet énoncé ne doit cependant pas dLssimuler une

certaLne ambLgulté (125) : la coordlnation porte sur les

progranmes réglonaux qul dol.vent s'harmoniser entre eux et

avec les orientations adoptées par lrEtat. Les représentants

des régJ-ons nfont pas de prise dlrecte sur ces dernières car

elles sont défLnles par le Gouvernement. Par ailleurs, Cê

comité de coordLnatlon n'a qu'un rôle consultatLf.

Au nLveau départemental ,  une artLculat ion des

compétences Etat-Département a aussL \ru Ie Jour, dans Ie

domaine soclal., êt entre les services.

cependant, I 'un des mellleurs outLls qut permet de

coordonner  le  fonc t lonnement  du  nouveau  sye tème

décentralieé, est l 'établl.esement de conventlons' dê

contrats qul défLnLssent les drolts 6t devolrs réclproques

des dlfférents partenairea concourant au selvlce publLc. Les

communes ]tont fOrt blen comprls, Car elles sont des

centalnes à éIaborer malntenant des chartes lntercommunales

de développement et dfaménagement. Cee charteE sont en effet

(L25) Jean-Claude Douence 3 "Ie transfert à la réglon des
compétences en matièrê de formatlon profesEl,orurelle contLnue
et ôfapprentlssage", revue françaLee de droLt admLnLstratlf,
L984, maL-Ju1n no O p 69 et sulvanteg-

Lrélaboràtton des àchémas régionaua par A.Le. "Le Monde" 5
octobre 1984
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un dee moyenE les plus évldente et les plus str de

coordLnatLon dee actLons à un niveau Lnfra-régional, êt par

voLe de conséquence à un niveau inter-personnes publlques

territorlales.

I I .  Des effets négatifs lndults

Les différents LnconvénLents qul semblent peser sur Ia

nouvelle gestlon des collectLvités locales du fait des

conventLons vertLcales ne peuvent pas être lgnorés. Les

inconvénlents dénoncés peuvent tenir à I'l-nsuf f l-sance des

flnancementa de LrEtat (A) et à ta vertLcalité des l-ntérêts

et à la transversali té des solLdarités (B).

Insufflsance des fLnancements de I'Etat

Le systàne de financement idéa1 pour les collectivités

locales serait celuL quL n'entraveraLt pas Ia lLberté d'agir

des éIus et qul assureralt une allocatlon de resEources

relatlvement équtllbrée et évitant les dlsparl.tés trop

fortes entre collectl.vLtés de même nLveau. Or, tI Y a

auJourd'huL, une convergence assez nette de la part des

personneE publlques terrltoriales pour estLmer que les

moyens ne Eont paE à la hauteur dês obJectLfE conventl'onnels

(1') et çIurun désengagement de ltEtat se constate (2"1.

A.
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1o Les mowens ne sont, oas à la hauteur des objectifs

conventLonnelg (126)

chacun conçoLt sans peLne qu'l.l ne peut y avoLr de

véritables compétences sans l|attrl.butLon correspondante des

moyens nécessaires à leur ml.se en oeuvre. Dotatlons globales

et fLscalité autonome ont été retenus pour se conforter

mutuellement afin d'augmenter If autonomie financLère des

collectivités locales.

La loL du 2 mars L982 a posé dans son article LOz le

prlncipe que "tout accroLssement net des charges résultant

des transferts de compétences effectués entre ltEtat et les

collectivLtés territorlales ou Ia réglon sera compensé par

un transfert de ressourcesn. Ce prJ.ncJ.pe d'une compensation

est formellernent consacré par I'article 5 de Ia loi du 7

JanvLer 1983. Pour évaluer ce montant de façon obJective,

I'artlcle 94 de cette même loL préclse 9uê, pour les trois

années à venLr (soit de 1983 à 1986), t l sera fixé pour

ctraque collectivlté par arrêté du Mlnistre de lrlntérieur et

du Ministre du Budget après avLs d'une commLsslon.

La loL dlspose dans aes prlncipes que les charges

fLnancLères sont non seulement concoml.tantes et garanties

mals qu'el les sont compensées par des reEstources d 'un

montant équlvalent. Cette compensatlon et assurée à la fols

par la fLscallté et Ia dotatlon globale de décentralLsatLon

(D.G.D.  ) .

I%)-teirunetz Claude 3 "La DGE, Ia DGF, la DGD",_ mémolre de
DESS "gestLon des collectlvLtée localesn' Metz 1984

Les êefets de la réforme de 1985 sur la DGF versée aux
villes de banlLeue de provLnce ÀseoclatLon VIIIe et BanlLeue
résultat drenquête septenbre 1986
- Assoclation des Malres de France-servlce des Etudes "GuLde
LndLcatif pour une analyae dee pouvol.rs, compétences,
responstabtlttés des Mal.res et deg Communeg après 5 ans de
décentralisatLon" JanvLer 1989
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Ainsi, Ies transferts d'lmpôt concernent les

départements qut ont reçu Ia vJ.gnette automobLle, le droit

départernental  d 'enregistrement et  mobl l iers,  1a taxe

départementale de pubttcité fonclère, êt les régions qut

perçolvent Ie produit de Ia carte grise qul a cependant

p rogressé  de  p rès  de  40  t  en t re  1983  e t  1985  (L27) .

Cependant, selon M. Maurice Pourchon, présJ.dent du Conseil

RégJ.onaI df Auvergne, "la fLscalité quL a été inprovisée pour

les régions et dtail leurs pour beaucOup d'autres choses,

méri te drêtre révisée à terme".  (128)

Pour les départements, le choix de la vignette a posé

problème. Les rlsques d'inégalité subslstent en raLson de la

pratigue de certalnes grandes sociétés et administrations

qu l  f  on t  immat r l - cu le r  leu rs  véhLcu les  à  Par i s .  La

dégradat ion  des  ventes  dans  le  sec teur  au tomobi le ,

l'évolution des préférences des consonmateurs en faveur des

petJ.tes cytLndrées expll-quent en partLe les varlatl-ons

annuelles du prodult global de Ia vignette (L29).

En matière drenregLstrement et de taxe départementale

de publLcLté foncLère, Iâ flexlbLllté de la ressource est

tlmttée par lfexJ.gence éIémentalre de ne pas entraver la

nécessaire fluLdLté du marché foncler.

of ,  à Ia Iumlère des conventLons conclues, une

insufflsance du flnancement lnterne, et une multiplication

deE LnconvénLentE du flnancement externe E'est révêlée.

Les dotatLons globales, flnancement externe par nature,

Iffiïfl,150 mlllLards de francg pour les réglon9_9n 1983
irZ8i c. Poncelet, Sénat n" 49O, J.o. doc- L982 - 1983 p 98
itZgi porr" Ia Moéelle, I'augmentatlon qul- en est résultée varie

entre 11,8 et L2,5 I sulvant les chevaux, alors que pour
lrEssonne, c'est une augmentatlon de base de 7 * qui a été
retenue portant cette recette à L4,4 milll.one alors gu'en
1983  e l le  é ta l t  de  13 ,9  mL l lLone  e t  gu 'en  1981  e l le
s 'é leval t  à 9,3 mi l l l .ons.
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devaient permettre aux collectLvLtés locales, lors de

conventions vert lcales, de faire face à Ia contrainte

adminl.stratl.ve du ll.en prêt/subventLon. Or, la llnltatLon de

I'LnterventLon de l 'Ëtat par lr intermédLaLre des dotations

globales senble cro l t re .  E l les appara issent  comme un

mécanlsme financl.er S'aJoutant aux autres pour créer un

systène pol l t lco-admLnLstrat i f  orJ  I 'Etat  ne sera p lus

contraint de sort ir des l lmites qufi l  se sera f ixé. Sl el les

s ' inscr ivent  dans Ia  nouvel le  conceptLon de I 'Etat  où

succède à une dLvlsLon rigide des tâches' cette solidarité

n 'est  pas synonyme d iégalLté.  L 'Etat  peut  ag l r  sur  les

do ta tLons  g loba les .  L ' l n tég ra le  compensa t l . on  pa r  l es

dotatLons globales dépend de la seule volonté de I'Etat

alors qu'J. l  doit faire face à une crise économique et

fLnancière.

Les dépenses d 'Lnvest issement  des admLnist rat ions

publlques ne devraLent pas connaLtre une forte évolution. La

Dotatl.on globale drEquipement, du fait de la faLblesse de

son montant global et du taux de concours, avaLt été

réformée en 1985. Les communes de 2.000 habltants et molns,

avalent retrouvé le rêgl.me des subventl.ons spéctfiques,

attrlbuéea par le préfet après interwention d'une commlssion

d'élus, tandls que celles de 2 à 10.000 habitants pouvaient

cholslr de rester dana le eystème du taux de concours. Mals'

leE nodalLtég de répartLtLon des crédlts de la DGE des

conmunes qut privtlégl.aient le crLtère de la population se

t radulsaLt  par  une dLmlnut lon sensl .b le  de I Ienveloppe

revenant aua communea de moins de 2.0OO habl.tantE. Alors

qu'e1les bénéftclalent en 1984 de près de 40 t de la DGE,

elLes nravaLent reçu en 1986 et 1987 que 34 t des crédLts.



(l3O)consulter AJDÀ no 3-2O mars
ans après" p L77

(  131  )  Jacques  Sy lva in  K le ln
l fexpectat lve" AJDA no 3-2O
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La lo i  d 'améI iorat ion de la  décentra l isat ion du 5

Janvier  1988 ( lo i  n"  88-13)  net  un terme à cet te  évolut ion :

40 t des crédits sont réservés aux communes rurales.

Enfin, Ia DGD est indexée aur l 'évolutLon des recettes

de Ia TVA i ot, Ies ressources de la TvA Ont f!échi, d'où

une indexation décevante. Les budgets des collectlvLtés

locales subissent donc les contre-Coups de la récession.

En f i n ,  l â  l o l .  du  29  novembre  1985  (13O)  a  vou lu

franchir un pas supplémentaLre dans la solLdarité entre

communes en modifLant le régI.me de Ia DGF communale. Sl des

résultats Se font sentir, iI est toutefois évident que les

collectivités locales sont, selon une expression de Jacques

Sylva in Kle in  (131)  "p lus soumises que I 'Etat  à  la  press ion

des consommateurs de services publics et que le transfert de

certains équipements, comme les collèges ou les lycées, qui

n'avaient pas touJours été COrrectement entretenus, rJ.sque

d'exposer les élus locaux à des dépenses supérieures aux

crédits que lfEtat Y consacrait"

Les mêmes effets pervers se constatent à I'égard du

financement interne qui est trop limité pour permettre une

réall.satLon rationnelle des obJectLfs conventlonnels.

En effet, les ressources f iscales des collectivités

locales s'avèrent nettement lnsufflsantes.

Selon certains, les Lmpôts transférés ont progressé

plus rapidement que les charges qu' i ls sont destinés à

fl.nancer : le produit de la vignette auraLt crû de 25 t en

moyenne annuelle, les drolts d'enregLstrement de 17 *, alors

que les dépenses d'actLon soclale et de santé ont augmenté

L987 "la décentralisation clnq

" l es  f Lnances  I oca les  dans
mars L987
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de L5,2 t et cel les des transports scolalres de L7,6 t

(132 ) .  Cec i  es t  pa r t l e l l emen t  l nexac t  ca r  I a  v igne t te

automoblle ne parait plus pouvoir Progresser à un rythme

aussi raplde que les dépenses d'aide socLale dont chacun

connal,t Ia croissance quasl exponentielle. La taxe sur les

cartes grLses trouve elle aussi une lLmlte à son élastl.cité

dans  I ' augmen ta t l on  s tagnan te  du  pa rc  au tomobL le .  La

crolssance du.produl.t de ta délLvrance des cartes grJ-ses, à

Iégislatl.on constante ne peut être que très faLble alors

qu'avec la formation professionnelle, Ies régJ.ons ont hérité

de charges très évolutLves. Une réforme de la fiscaltté

locale apparait nécessaire et même urgente.

I1 aurait étê préférable pour les collectivités locales

de pouvoir lever des impôts évolutl-fs. Les colleetivités

locales aural-ent ainsL pu avoir une certal.ne souplesse de

Ieur budget, et auraient pu conventionner plus facllement.

Tell-e n'a pas été la volonté de lrEtat, qui a l imité à peu

de choses le volontarisme fLscal des collectlvltés locales

et qul tend pas al-lleurs à se désengager de plus en plus-

2o Désengagement de I 'Etat

En ralson de son déftctt budgétaLre, on note un très

net désengagement de I 'Etat vis-à-vls des collectivLtés

décentrallsées depuls 3 ans. ProfLtant de Ia mLse en oeuvre

de la décentrall.satLon, I'Etat a eu tendance à reJeter sur

leE col lectLvLtés locales les dépenses 9ul ,  h ier ,  lu i

lncombalent, et Ie versenent de dotatl.ons de fonctionnement

ou d'équipement est Lnsufflsant.

En effet, 1ê poJ.ds de la dette publlque pèse de plus en

Ï@Eazette des Communes, L7 octobre 1983 p 40 Vl.e Publlque
novembre 1986 "glissement progressLf des lmpôts locaux" 9 22
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(134) fl exLste un 6e concours vereé autr
agents bénéficiant drune dlspense de
eynd lca les .  MaLE 11 ne  s  I  ag l . t
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plus lourd dans la rtgldité des dépenses de lfEtat, car

celuL-cl ss dolt de rembourser ses emprunts prLorltal.rement

sfil veut contlnuer à falre appel au narché financler et

garder la confl.ance des épargnants. L'Etat sfendette de plus

en plus, et par voLe de conséquence se désengage vl-s-à-vis

des collectLvités locales, et reportent sur elles la

surcharge économJ-que et sociale résultant de La crise.

Les  mesu res  de  pé réqua t i on  p r l - ses  son t  peu

effLscLentes. Il est prévu un préIèvement drimpôts perçu par

les col lectlvLtés locales placées au-dessus d'un certaln

p la fond  pOur  r eve rse r  ces  sommes  co l l ec tées  aux

co l l ec t i vL tés  l oca les  p lacées  en -dessous  d 'un  ce r ta in

plancher i  un fonds de péréquatJ.on al lmenté par les

collectLvLtés lee plus rLches assure des versements aux

collectLvLtés locales les plue pauvres. Par aLlleurs, J-l est

prévu Ie reversement par lfEtat aux collectLvltés locales

d'une partLe des lmpôts perçus par luL selon des règles

varl.ées mais asEurant à peu près des ressources transférées

l.nversement proport lonnelles à la r lchesse propre des

collectLvltég locales (133). Alnsl, pour falre face à ces

Lnégalltés endérnl.ques anciennes mal.E persistanteg, dLvers

concourg par t lcu l lers  sont  prévt ls  par  la  lo l '  :  i ls

concernent les Communes enreglstrant des accrolssements de

populatlon, deE communea centres dfagglomératlon et un

mlnimum garanti par habitant des départements et des

communeg (134).

péréquatLon", 1983, no

conmuneE enployant des
eernlces pour actlvités

pas  de  co l lec t l . vL tés
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I

Cependant cette péréquation semble insuffisante pour

permettre un réet essor des conventlons verticales.

Lors de sa réunion de mars L982, le comité des finances

locales avait déJà constaté que si I'effet de péréquation

des mécanLsmes de répartitlon avait perrnl.s une compensation

subs tanc ie l l e  des  d l spa r i t és  de  ressou rces  en t re  l es

collectLvités locales, t l  n'était pas suff isant. Àu f i l  des

ans se produit un tassement de I'efficacité des mécanismes

péréquateurs.

Les causes du ralentissement de I'accroissement de la

péréquation ne sont pas prises en compte. Le déséquilibre

entre les collectivités locales rLches et les collectivités

Iocales pauvres s'accrolt. I1 serait nécessaLre de procéder

à une refonte complète des quatre taxes, qui, même si elle

n'aura que peu dfeffets sur Ia répart l t ion terri toriale des

bases d'imposition et par conséquent des recettes encaissées

par les diverses collectivités locales, permettratt déJà de

nodLfier I 'ambl.ance généra1e relative à 1'économie. Les

communes ont en effet lrinpression d'un désengagement total

de lf  Etat en matl-ère d'aldes dl 'rectes-

La  commlss ion  d 'éva lua t i on  des  cha rges  I ' a  f a i t

remarquer à diverses reprlses. En effet, cette "commission

consultatLve sur l'évaluatlon des charges résultant des

transferts de compétences'f, qul a été installée Ie 31 mai

1983  pa r  l e  MLnLs t re  de  I ' I n t é rLeu r  e t  de  I a

Décentrall.satLon, êt qul a pour mLssion d'exannlner chaque

transfert de compétences (135), a à plusleurs reprl 'ses

demandé certaLnes lnformatl.ons ou corrections. Al 'nsl,

( 135 )é ; - f f i t emps : ré f l ex t . onsu r1esmécan l . smes -géné r^ I * ,
examen des évaluatl.ons flnancières, avLs Sur le proJet
arrêté.
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sragissant de la formatLon professionnelle, les élus ont

demandé et obtenu que les dotatLons solent corrLgées des

défLcltE et excédents constatés dans les centrest de

formatLon d'apprentLs et de formation profeesJ.onnelle afln

que les régJ.ons nraJ.ent pas à supporter les conséquences de

gestlonst antérLeures au transfert. Pour certalns membres

appartenant à cet te commissLon, i l  est  c laLr que les

collectl-vLtés locales nront pas les rGlssources correspondant

à leurs besoLns et que les moyens qui sont mLs à leur

dLsposltion sont loin de valoir les charges qul leur sont

transmiseg.

Face à de telles remarques, le gouvernement n'a pas

manqué df afflrmer que la commLssl-on créée n'a pas éIevé Ia

moLndre protestation depuis qu'elle exlste car les charges

transférées sont celles qui étaient Lnscrltes au budget.

Cela est l-ndLscutable. Mals tI faut savolr, selon Plerre

salvl (136), que depuJ.s un certaLn nombre drannées, les

sommeE insc r i tes  pour  fa l re  face  aux  beso ins  son t

notolrement insuffLsantes. En matLère d'actlon sanltalre et

soclale, certalneg conmunes ou départernents connaLssent des

problèmes de trésorerle.

De tels problèrnes mettent en pérll un conventlonnement

harmonLeult. Les collectLvLtés locales ont tendance à se

replier sur elles-mêmes, à gérer le quotldl.en sans Ee

préoccuper de posslbles relatlons avec drautres personnes

(136) préeident de I 'Assemblée des Présidentg des Consel,Is
Généraux.
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publiques terrl.torlales.

Les collectlvLtés locales les plus performantes seront

celles qul auront su se donner une culture, une éthl-quê, qui

auront su dépasser la lettre du contrat et qui mettront tout

en oeuvre pour obtenLr des financements, qul feront réall'ser

leur propres actions par d'autres collectivités ayant une

communauté d ' l -n téréts  avec e l le .  La ver tue égal l ta i re

r i sque  de  dLspa ra l t r e  au  p ro f i t  d ' une  hypo thé t i que

péréqua tLon  des  re la tLons .  c ' es t  un  des  r i sques  du

conventionnement vertLçal. Le manque de moyens fLnanciers

risque de pervertlr I'ensemble du système conventionnel' II

ne s'agl-ra plus drégall té dans I 'autonomJ-e, maLs dans la

dépendance. Les conventlons dol-vent aider les collectlvités

locales lorsquf elles en ont besoin, les al-der à devenl-r

autonomes, et non les rendre touJours ptus dépendantes. I1

faut veLller à ce qu les collectlvités locales ne s'engagent

pas dans des pol i t lques qul  auraLent  un lquement  pour

conséquence certes drlntégrer des dépenses dans un système

ptrus cohérent, maLs également dtengager les autorltés

locales sur  les budgets à venl r .  Un équi l lbre ent re

fLnancement et convention dolt se réaIlser.

Problàne de Ia vertlcallté des l.ntérêts et de la

transversaltté des solLdarltés

Le conventLonnement vertlcal ldéal et ratl'onnel est

celul qul permet de "distlnguer une loglque verticale qul

laisse aux partenalres locaux Ia latLtude dremprunter des

B.
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fLlLères dLversi fLées, contrar lée à 1r lnverse par une

logl.que horizontale qul place chacun drentre eux dans un

sous-système ou un charnp détermlné quL ll'nlte ou oriente sa

capacLté d'actLon" (137). Or ce problème de la vertLcalité

des Lntérêts et de la transversalLté des solLdarités se

résoud pour les conventions vertlcales par une emprlse

vertLcale instltutionnelle (1") et une emprise verticale

économique (2" ).

1 0 Emprlse vertl-cale lnstitutl.onnelle

Les colLectLvLtés locales se présentent comme le

partenalre naturel de ltEtat dans sa recherche d'une ml-se en

oeuvre conventionnelle de ses obJectLfs. Pourtant, cette

méthode n'est pas irréprochable au regard du prlncipe

d'égallté des collectLvités l0cales. Cependant, dans la

mesure où Ie cocontractant est cholsl sur la base de

crL tères  obJec t i f s ,  ce t te  tnéga l t té  d ispara l  
- t .  E l Ie

réapparaf t  en réatt té lorsque I 'Etat ,  ôu t ravers des

conventLons de mLse à dlsposltlon et de solutLons toutes

faLteE exerce une emprLse lnstLtutlonnelle'

D'après lfarticle 12 de la 101 du ? JanvLer 1983' ' les

serwLceg de lfEtat, des régLong' et deg départements peuvent

apporter leur concours aux communeg qut Ie demandent pour

lfexercLce de leurs compétences dang les condl'tlons définles

par convention passée, selon Ie cag, entre les représentants

de lfEtat, le Présl.dent du consell Réglonal 0u Ie Président

(  137  )  À lbe r t  Mab l l eau  nDécen t ra l lEa t l on  e t  P roceEsuE
àe-"1"io-t"Is', colloque de Besançon deE 19 et 2O avril 1984.
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(14O) entretlen avec Patrlck Hocrétalre'
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du Consell Général et Ie Maire de la Commune concernée"

(138). Ces conventions se trouvent donc étendues à tous les

servLces dont les communes peuvent estlmer Ia collaboration

utLle pour leurs nouvelles compétences'

AlnsL, pour élaborer les documents dfurbanlsme ou pour

instruLre les dlverses demandes d'occupatl-on du sol (s'11

exl.Ete un P.o.s. approuvé), les communes ont Ie choLx entre

trols procédés : créer leurs propres services technJ"ques,

faire appel à des bureaux d'études privés, avolr recours à

la DDE. Pour la plupart des conmunes, 1ô troisième solution

est la seule envl.sageable financlèrement'

L'article L.L2L.2 du code de I 'urbanLsme prévoit en

effet que "Ies servlces extérieurs de I'Etat peuvent être

mls gratuitement et en tant que de besoin à la dlsposltJ'on

des communes ou des groupements de communes compétents pour

élaborer, modLfier ou révLser les SDAU, schémas de secteur'

pos ou tout autre document élaboré par la commune".

Le décret du 9 septembre 1983 (139) relatif aux Pos n'a

pas prêvu que cette mlse à dlsposLtl.on fasse obllgatoLrement

I 'obJet  d 'une cOnventLon en t re  I 'E ta t  e t  la  commune '

ToutefoLs un exemple de conventLon a été mLs au polnt par

une cLrculal.re conJolnte en date du 2L mars 1984' Cet

exernple étalt, selon M. Patrlck Hocrétaire (140), destlné à

identlfler les dlverses tâches à accompltr à lroccaslon de

la loL du 7 Janvler 1983
1983 relatlf aux Plans

avrll 1985, Mlnl.stère de
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I'élaboratl0n d'un Pos et à aider les PréfetE à déflnlr

avec les conmunes la mLEe à dJ.sposltLon des D'D'E' pour

t'éIaboratLon des POS et à artlculer cette dernLère avec les

modalités d'attrLbution de Ia DGD.

cependant, tl sufflt de prendre connaissance du proJet

de convent lon que proposent  les DDE aux maires pour

comprendre qurLl nty aura Pôs, 1à non plus' beaucoup de

changement  puisque dans ce document ,  le  maLre donne

déIégation de sl.gnature aux DDE pour touS les documents à

lntervenir dans I ' instrugtion d'un permis de construLre (à

I'exceptlon de Ia signature de la décision) et que même Ie

directeur de la DDE se rêserve le droit de déléguer sa

signature "à toutes personnes désignées par lul" '

Des comptes rendus détaLIlés de la mise à disposition

en matlère dfurbanisme, établis par les Préfets de chaque

départernent, 11 est permls de dégager un certaln nombre de

tendances (141) .

La  p remLère  conce rne  I a  f o r t e  demande  de

planlfJ.cation qul se tradult aussl blen par une demande de

concours pour  1 t  é Iaborat lon,  1a rév is lon,  que la

mod i f Lca t l on  des  POS.  I I  es t  l ndénLab le  que  I a

décentralisatl.on a tradult une augmentation sensible des

modifLcatLons et révislons de POS, et qu'à cette occasion

Ies communes recourent souvent aux serwices de la DDE' Leur

dépendance gten trouve aocrue.

La maJeure partie des communeE -près de 90 t- ayant

déllbéré soLt pour élaborer, modJ'fier ou révLEer leur POS,

( 141) qul ne sont Pas exhauetl'ves
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I

solt pour poursuivre l 'éIaboration de leur POS après les

transferts de compétence d'octobre 1983, a demandé Ia mLse à

disposltion des services de la DDE.

Dans la plupart des cas, cette mLse à disposLtion a été

g loba le  e t  a  conce rné  auss i  bLen  1a  condu i t e  de

Ifélaboration du POS que leurs études. La mise à dispositLon

partielle des services de I'Etat à été ll'mitée : seules 5 t

des communes ont fait appel à la mLse à dJ'sposJ.tion de la

DDE pour une mission réduite (L42r.

s'agissant des communes n'ayant pas falt appel à Ia

mise à disposit ion de la DDE, 3 t ont confié l 'élaboration

de leur  POS à leur  propre serv ice ou à des agences

d,urbanisme : Troyes, Montpellier, Beziers, Angoulêne, lô

communauté urbalne de Lille -donc des communest importantes ;

et 3 t ont confié l'élaboratLon de leur POS à Ia DDA : il

sfagit notamment des cotnmunes rurales qul transforment leur

Z.E.P.  créés en POS (Aube,  Gard. . .  ) .  Par  conséquent '  les

premiers résultats sur la mise à dispositLon des servLces de

I'Etat en matière de document d'urbanLsme tendent à montrer

que les communes font fortement appel aux services de la

DDE.

ALnsi, pôf lettre en date du L4 septembre 1984, Ie

préfet de la Meuse a déclarê que "s'agissant des conventions

relatives à I'appllcatLon du droLt des sols, 29 communes du

département de Ia Meuse sont concernées à la date du ler

aott 1984 par le transfert de compétence3. La totallté des

communes ont décLdé de confLer par conventlon à }a DDE

(L42) Généralement le suivL des procédures adml.nLstratlves
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I ' i ns t ruc tLon  des  au to rLsa t i ons  à  occuper  l e  so l .  Ces

conventions ont été passées pour une durée i l l imitée à

I 'exceptLon de Ia  v i l le  de Bar- le-Duc (20.000 habi tants)

pour laquelle la durée de Ia convention est d'un an. À

I  I  i s sue  de  ce  dé la i ,  I ê  v i l l e  p rend ra  en  cha rge

I 'Lnst ructLon des doss iers  d 'autor isatLon.  SragLssant  des

conventions relatives au POS, les dlsposLtions nécessaires

ont été prLses pour que les communes qui ont décidê de

l 'é laborat ion ou de la  poursui te  de l 'é Iaborat ion drun POS,

et qui souhaltent faire appel aux services de lrEquipement

passent une convention".

Le service de la DDE Joue un rôle et des fonctlons très

importantes au sel.n des départements. En termes financiers,

tt apparalt que Ia DDE gère sur le plan administratif la

deuxlène compétence du département. Il parait malaisé de

mesure r  avec  p réc i s ion  I  t  impor tance  respec t i ve  des

prestatJ.ons fournies par les DDE à chaque catégorLe de

collectivités, maLs celles-ci tendent à croitre'

Lfextenglon de ltautOnomle communale, demandée à Corps

et à cris par les communes, dimLnue. La pratlque éclaLre

crûment des lnégaIltés que la loi a occultées en traLtant

Lden t i quemen t  l es  co l l ec t i v l t és  l oca les .  S i  une

agglomération de 3O.OO0 habltants peut disposer de ses

propres servLces drurbanLsme ou fal.re appel à une agence

dont elle rémunère les servLCes, Iô commune rurale est

évldemment dépourvue des ressources suff isantes pour

rémunérer les talents d'un technLclen, même dans le cadre

d 'opé ra t l ons  pgnq tue l l es .  À  qu t  s rad resse r  s inon  aux

senrices de I'Etat ? Ces dernLers sont mLs gratuLtement à la



(143) F. Dupuy et J.C. Thoenlg, Soclologl'e de
françal.se", Paris 1983 P 69

(L44) À. 
- 
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dLsposltj.on dee communes. Leg DDE ont vl'te été débordées par

les demandes. sl les subdLvislonnalres de lrEqulpement se

plaLgnent de I 'excès de soll l.cLtatLonsr 1l est évldent

qurils tiennent 1à une cllentèle qu'Lls ne se résJ-gneraient

à  aucun  p rLx  à  perd re .  "Dans  les  DDE e t  dans  les

subdLv ls lons  no ten t  Dupuy e t  Thoen lg  (143) ,  le  s ty le

rappelle plus celuL d'une entreprise ayant à assurer ses

lendemalns et à satlsfalre ses clLents que celul- d'une

admLnLstratlon de bureaucrates mous et rLtuallstes' Dans le

contexte de la dêcentrallsatlon, l'appétLt des échelons

locaux de I'EquLpement s|en est donc trouvé décupJ.é".

Tout se passe comme si les collectLvltés locales se

t rouva ien t  accu lées  à  d  t re  assuJ  e t t l -es  à  une f  o rme

insLdieuse de tutelle. A ce propos, certains ont parlé d'une

,,décentrallsatlon à deux vltessês" (144) qui favorise les

municJ.palLtés dJ.sposant de leurs propres outLls d'étude et

de planificatlon, mal.s qul n'encourage pas les 'autres à

avolr plus d'autonomle. Les DDE mal'ntLennent ainsl- leur

emprJ.se sur le monde rural.

une autre sorte d'empr!.se vertl.cale de la part de

lrEtat provLent de sa tendance à lrempLrLsme et à lroctrol

de solutLonE toutes faLtes-

La mlseLon prLncLpale des collectl'vl-tés locales est de

répondre aux asplratLons et aux beEolns des adml'nistrés' Or.,

1 r admlnLstratLon

un drolt ou un
p14
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tI sembleraLt, au vu des dlverses conventLons étudiées, 9uê

lee collectlvLtéE Éte mettent purement êt eLmplement à

reproduLre les modes d'Lnterventlon de lfEtat'

s l  au  débu t ,  fau te  de  savoLr  ou '  a f f ,ec te r

prlorl.taLrement leurs moyens, les collectLvitéS locales

eesayalent partout, elles ont eu tendance de plus en plus à

Lmlter ce que I 'Etat  fa isaLt.  Par aLl leurs,  L ' ,  Etat  s 'est

bLen gardé de les décourager, et les a au contralre Lncltées

à lntervenir dans tel ou tel domal'ne de comprÉtences'

2" Emprlse vertlcale économique

Les conventLons devraLent constLtuer un moyen idéal

pour tlsser des relatlons équilibrées entre I'Etat et les

collectLvltés locales. Au-detà du sJ.mple l-nstrument, elles

seraLent, comme I'écrLvent fort bLen c. tacour et J. Dumas

(145) ,  I IexpressLon  d 'Une  nouve l le  ph l losoph le  :  " Ia

pratlque contractuelle serait alors une phLlosophJ'e nouvelle

de la planlfLcatl.on et de Ia décentrall'satLon : elle en

con t l tue ra l t  1 '  é lément  opéra t lonne l ,  1a  t rame

organisatlonnelle qut assureraLt Ia conÛergence plutôt que

la cohérence par sui te d 'aJustementg progressLfs des

volontés dang ces procédures interactlvss"

On peut se demander Ei lrutlllsatlon des conventlons

vertlcales par I'Etat dans le domalne économLque nrest pas

(145)  C.  Lacour  e t  J .  Dumas "Po l l t lque-cont rac tue l le  e t' 'pf 

"nif 
lcatlon décentralLsée : harmonLe néceeealre ou

conflLte p"rranentg" colloque aur le dévetoppenent local,
Pol.t l.ers, 1983.
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le moyen le plus sûr pour lui d' intervenir directement au

sein des actions des collectivités locales'

te mot " lntervention" est lourd dtéquivoguê, car i l

s ign i f ie  I ' immixt ion d 'une personne ou d 'une inst i tu t ion

dans des affaLres qul ne sont pas les siennes. Il faut se

défier de cette sLgnlfLcatlon déviatr ice, car I 'action de

I'LnstitutLon publLque nfest nullement une lntrusLon indue,

maLs sJ"mplement  I 'exerc ice par  I IEtat  de ses fonct ions

générales.

Cependant, 11 Y commet des excès'

ta loL du 7 JanvJ.er 1983 dispose dans son article 1 que

Iespe rsonnespub l l . ques te r r l t o r l - a ] . es règ len tpa r l eu r

délibération les affaires d' intérét local :  "à ce t l tre

e l l es  concouren t  avec  I 'E ta t  à  I ' admin i s t ra t i on  e t  à

lf aménagement du territoire' au développement économique'

soc ia l  e t  cu l ture l . . .n  La lo i  du 13 Ju i I Ie t  1983 a recondui t

les règles établies par le Plan intérimaire en ce qui

concerne les LnterventLons économlques des collectivl-tés

Iocales. Ces réformes ont créé les nouvelles condltions

Ju r tdJ .quesd 'undéve loppemen tdes responSab i l l . t és

êconomiques des collectivités et des régJ.ons qui ont

compétence pour Lntervenir en matière économJ'que et

soclale. La reconnalssance du prLncipe de cette compétence

fut âprernent débattue, êt troLs llmLtes furent posées :

lrEtat a Ia responsabilité de la conduLte de la politique

économLque et socLale ainsi que la défense de I'emploi,

I'interventlon économlque des collectivltés locales s'exerce

sous resPect de la llberté du commerce et de I'industrLe et

du prLncipe de l'égallté des cltoyens devant Ia lol, et de

devolr respecter les règles de I'aménagement du terrLtoLre
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approuvant le plan (146)-

certalnes de ces mesures peuvent paraÎtre surprenantes

dans un textê traitant de la décentrallsation' on peut

Iéglttmement s'Inquléter de vol.r lfEtat se décharger des

difficultés économLques au profit des collectlvltés locales'

sl- les collectLvLtés locales peuvent passer des conventLons

entre elles pour renforcer leurs moyenst dfactlon, cette

poss ib t l i t ése t rouvea f f a l . b l i e f aceà lap répondé rancede

l rE ta t .  c ,es t  pou r  ce t te  raLson  que  l es  co l l ec t i v i t és

locales essalent d'influencer lractLon gouvernementale dans

lesensdes l . n té rê t s l ocaux ,e tessa ien td tex t ra l r e l e

maxl-mum de ressources du gouvernement central'

En fa l t , l edoma l . neéconomJ .que rencon t re l esp rob lèmes

de  l a  ve r t i ca l i t é .  L 'E ta t  essa le  d ' impose r  ses  vues

économlques, correspondant à un réaménagement national de

l,ensemble des actLons ; alors que les collectLvltés locales

pensent à résoudre les problèmes lmmédtatement locaux' une

dLcho tomle  :  ve r t l ca lL té  des  Ln té ré ts  na tLonaux  e t

horlzontaltté des solidarLtés locales, apparaÎt'

ce problèrne se résoud quelques foLs lorsque se produit

la rencontre des conventlong vertLcaleE et horLzontales'

It  s'aglt a10r8, par déflnlt lon même, de relatlons d'un

t ypehyb r l de . I l enes ta l . ns l pou rce r t a l . nescha r tes

Lntercommunales de développement et dtaménagement.

(L46)vo l . r J .c .Nemery"de la l l ' be r tédeecommuneadans\ - - - 'I'anénagement 
du terlltoLre" I 288- -et s'

J.O. doc Sénat, lere 
-JeEEtoà 

ordLnaLre 1981-1982 : no 33

rapport GLraud
J.ô: débat Ass. Nat. 29 Jull let 1981 ? 442 9!-E'
Rapport jènat n" 4gO, séânce du 7 l-utllet 1983
Démocratie Locale n' iZ férrrLer 1988 'Iê pofn! Eur Ia loi

d'anéIloratLon de la dècentrallsatlon du 5 Janvler 1988"
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I

En effet, certaines chartes intercommunaleg se sltuent

au coeur d'un double mouvement. Dtune part, à un niveau

horizontal, les élus pensent et organisent leur actlon à

moyen terme. En fonctLon des chartes déjà éIaborées iI est

possible de dLre que ce but a été atteint car elles ont

pe rm isdedé f l . n l , r l espe rspec t l ' vesàmoyen te rmedu

développement économLque, social et culturel d'une mLcro-

réglon,  d 'un bass ln. . .  ;  de déterminer  les programmes

d ,  ac t i on  co r respondan ts  en  p réc i san t  l es  cond i t i ons

d,organlsation et de fonctionnement des équipements et

se rv i cespub l i c s .D |au t repa r t , àunn i veauve r t i ca l ces

ctrartes ont servL de base à des conventions avec lfEtat' la

rég ion , l edépa r temen t , a f i nde réa l l . se r l esac t i ons

prévues.

ceca rac tè reho r i zon ta l e t ve r t l ca l desc t ra r t esse

combl-ne en définLtLve en une transversalité des relations

qui trouve finalement toute sa signlfication dans la notion

dep lan i f J ' ca t i ondécen t ra l i sée .Ene f f e t , l escommunes

assocLées par  une char te Lntercommunale doivent  é t re

consu l t éespou r l ' é I abo ra t i ondup lan rég iona l .

L'éIaboration des chartes est, pour les ml'cro-régLons

I 'occasLon de faLre prendre en compte par  les aut res

personnes publJ.ques terrltoriales leurs aspLratl'ons et leurs

p roJe t s ,de les faL re re l aye ràcen i veau 'de les faL re

flnancer par Ie bial's de contrat de p1?'ou de conventlons'

mals aussl de srinscrLre dans un cadre plus global et

cohérent.

Cette transversallté se retrouve au nLveau de

l,artlculatlon entre la planifLcation locale et la

p lan l . f l ca t l . on rég iona le .Undoub leéchanges l l . ns tau re :
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par t l - c lpa t l .ondeecommuneEaseoc l .éesdans lecadre

chartes lntercommunales à I'élaboratLon du plan régLonal,

contractualLsatlon pour Ia réalLsatLon des progranmes'

ConclusLon

de

et

Larecherchedesconvent ionsent repersonnespub l l .ques

territoriales dans Ie cadre de la décentralisation' a

permls, avec Ie recul du temps, dê relever que si les

conventLons trorlzontales correspondent à un besoln vLtal de

relatLons, IeE conventions verticales sont le symbole d'un

comproml,s entre I'ascendant et le descendant'

Lese f fe tspos l t J . f sdesynerg iededo iven t tou te fo is

pasê t resouses t imég 'mémes i les rappor tsen t re les

cS.toyens et les personnes publiques nront pas été affectés

en profondeur par la décentralisation (L47), n'étant en falt

que peut informés des réalLtés décentrall-satrlces' cette

lgnorance est draLlleurs Ie plus souvent entretenue'

La coopératlon srest enrichLe par des conventLons dont

le princlpal tral.t est lrétroite fonctlonnallté, car sont

Juxtaposées dee technLques'  sol t  t rès souples à base

d'adhéslons vol0ntalreg, soLt au contraire des formules plus

contral,gnantes.

Ce l les -c l ,geuhomogènes ,son tde typ lquesou t i l s '

Lnstruments de collectl,vitée elles-nêmes ayant des obJectLfs

dlsparates, maie qui Lsolément, ne pouvaient ambltiormer

drattelndre. LeE Catégories d'analyse sont en cOnSéquence

fort dlfflcllee à appréhender'

(L47) voLr à ce euJet un artlcle de OllvLer Schrameck "Ie proJet

clnq ans aprèi", AJDA no g, 2O mars L987 p 14O
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Tltre 2 : TypologLes des conventLons

terrLtorLalee dans le eadre

entre personnes Publtques

de la dêcentralLsatLon

Sur la base des caractères dégagés pour les conventions

vert icales et horLzontales, tels qu' l ls découlent des textes

et de la pratique, il est posslbte de dresser une tlpologle

des conventions conclueE entre leE personnes publiques

territoriales dans Ie cadre de Ia décentralisation.

La tâche n'est pas aLsée, car srl l  existe bl-en quelques

conventLons dont les contours sont facl,Iement dLscernables,

elles ne sont pas fLgées. On a une multitude de conventLons

qu i  n ron t  souven t  pas  d 'un l té  en t re  e l l es .  Ce r ta ines

comportent des caractérlst lques qul permettent de les

rapprOCher d'autreS cOnventlons. Dfautres sont uniques en

leur genre. I1 nrest donc paa possible de dresser une

classLfLcatlon stricte de celleE-ci i notre obJectLf tendra

resser des plstes de réflexionst' à poser

certaLns Jalons entre lesquels v lendront s ' intercaler

certaLnes conventLons. Il est al'nsL possLble de proposer

quelquest classlf Lcatl.ons ( chapLtre 1) et fLnalement en

retenlr quelques autres (chapl'tre 2r.
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ChaoLtre 1 : Les classLfl.catLons proposées

Nous pouvons essayer  dfétabl i r  une c lass l . f lcat ion

générale dee conventLons, en détermlnant les dl.fférentes

conventlons que I'on peut rencontrer. On peut aLnsl faLre un

doubte classement soLt que I 'on envJ.sage I larchitecture

Lnterne de la convention (section Lr, soLt que I'on regarde

I'archl,tecture externe de la convention (sectlon 2).

En combinant les divers élérnents et en étudiant ces

classificatlons il nous sera alors possible de porter un

jugement sur les classifications proposées.

Section 1 : ClasslflcatLon fondée sur I'architecture interne de

la conventLon

Le princLpe d'attributlon spécifique de compétences à

chaque col lect ivLté terrLtor ia le les contral .nt  à une

certaLne rLgueur dans la poursuite de leurs obJectifs.

Cependant, en contrepartLe à ce prLncipe, a êté posé un

deuxLème prlnclpe : celui de Ia coopératlon conventiorurelle

des personnes publLques terrl.toriales, afin de réaliser des

actLons, des opératLons recoupant leurs compétences

reapectLves, pour gérer certaLns domaLnes relevant de

plusieurs personnes publlques.

Une réelle coopératLon, collaboratLon dee personnes

publlques voLt le Jour. Il devlent en effet dtfftclle aLnsL

que le dlt d'allleurs M. HaurLou "de ne pas reconnaltre que

la gestLon, c'est-à-dlre I'exêcutlon des senrl.ces publlcs,

est essentiellement coopérative, comme d'al.lleurs tout
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travaLl est coopératif ; après celle des admLnLstrés, après

celle des fonctLonnaLres, voLcL que noust constatons la

coopératLon des admLnLstratlons elles-mêmes (1).

Cette ldée de coopératlon étal.t demeurée pendant fort

longtemps au rang des données vagues. Mais elle srest enfin

extérl-orlsêe, développée, précJ.sée. 'La coopératLon est la

conséquence nécessaLre  de  1a  dLv isLon du  t rava l l

correspondant à Ia nrultiptJ-cation des servlces qui s I est

e f fec tuée au  seLn de  I 'admin is t ra t ion  "  (2 ) .  On peut

remarquer que cette co-adminfstration n'est envisagée par

Hauriou et par Baudot qu'entre adml-nistrations dotées de la

perÉronnaltté JurJ.dlque (Etat, département, commune, régions)

donc dans le cadre de la décentralisatLon.

Même sl pour HaurLou, Iâ co-admLnl.stration déslgne

I'ensemble des phénomènes coopératifs entre personnes

publlques, et sL pour Baudot la co-admLnistration est la

collaboratl.on Lmposée par la loL aux personnes publiques, ce

vocable recouvre en réalLté une donnée simple : les

conventions de co-admLnlstratLon désJ.gnent les conventions

par  laque I le  une  ou  p lus leurs  personnea  pub lLques

terrltorialeE exerçant deE compétences concurrentes ou

complérnentaLres détermlnent des données propres à coordonner

(I) ou à co-gérer (II) dee actlvLtés relevant de leur

compétence.

( 1 )
(2 '

Maur!.ce HaurLou "Ia gestl,on adrninistrative" ParLs 1899 p 31
E. Baudot "recherchea sur les rapports entre administrations
publlques en drolt admlnietratlf françaLs", thèse Nancy
1913, avant-propos p 4 et 5.



I .

-  273

Coordlnation conventionnelle : Ie but poursuivl

Les personnes publiques terrLtoriales exercent dans

ce r ta i ns  domaLnes  des  compê tences  Concu r ren tes  ou

complémentaires. La planificatLon locale étant au centre du

problème des relatlons entre I'Etat et les collectivLtês

locales, el le nécessLte Ia mlse en oeuvre dtun processus de

décLslon dans lequel lfEtat et les collectl'vLtés locales

son t  mu tue l l emen t  imp l i qués .  Une  coo rd ina t i on

convent ionnel le  s ' instaure af in  de réal l -ser  cer ta ines

activités en conmun, mais dont chaque partie conserve la

ma i t r i se .  Le  bu t  pou rsu i v i  es t  donc  l a  coo rd ina t i on

conventlonnelle des actions.

La classif ication que lfon va tenter d'établlr dans ce

paragraphe sera fonctLon du but de la convention' ctest-à-

dire de lropératLon que les part les ont en vue.

A cet égard, tout comme les contrats de droLt privé,

poursuivent des buts variés, uD polymorphLsme des buts des

conven tLonS  cOnc lues  en t re  l es  pe rsonnes  pub l i ques

terrLtorLales est constatable. I1 est cependant possJ-ble de

distinguer deux catégories. Tantôt Ia conventLon a pour but

d'assurer Ia coordinatl.on de I 'action des cocontractants

(A), tantôt !a convention a pour but de coordonner les

flnancements (B).

Coordl.natLon de 1r actl'on des cocontractants

L'étude que nous allons mener au seLn de cette partie

J.mpllque une rupture par rapport à la dérnarche observée

Jusqu,à présent. Une analyse inductive et déductl've nous a

A.
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permis de dresser déJà une ll.ste non exhaustLve des

conventlons que peuvent conclure les personnês publl,ques

terrLtortales. Mais, à partLr de lrétude précédemment menée,

tl est posslble de déterminer, sans reprendre sous une forme

dLfférente la llste dressée auparavant, la nature de la

coordlnatl.on entre les collectLvLtés locales elles-mêmes

( 1" ), êt entre I 'Etat et les collectlvl.tés locales (2" ) .

1 0 tes conventLons entre cPllectivités locales

La conclusLon des conventLons entre les collectlvl.tés

Iocales est née de la nécessl-té de coordonner loealement la

mL se  en  oeuvre  d  '  une  poJ .  L t ique d  I  aménagement  e t

dréquipement, nécessaLre au développement et au rayonnement

des collecttvLtés locales. Ces conventlons, qul dépendent de

l f interêt  propre de chacune des partLes peuvent être

classées en deux catégorLes : les conventLons relevant d'une

horLzontatLté médlate, ou drune horLzontalité Lnmédlate.

Lranalyse que lron voudrait esquJ-sser Lcl ne sera pas

menée au point de vue de Ia phLlosophLe du droLt (3), mal.s

vlsera seulement à décrlre les conventions pouvant entrer

dans la catégorle "horLzontaltté médlate".

La clause gênérale de conpétence dont bénéflcLent les

collectl'vltég locales reete souvent à lfétat de clause de

st"lrle dans Ia mesure où elle est corrlgée par lrexLstence

dtune concoml tance en t re  cer taLnes  a t t r lbu tLons .  La

coexlstence de compétences aboutl.t à un enchevêtrement tel

qufll est nécessalre alors pour les conmunes, lee

( 3 ) s'entendant
nature ou
LnstLtutlon

icl par phllosophLe du drolt
de I 'esgence du droLt, ou
Jurldlque.

recherche de la
telle ou telle

une
de
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départements, les réglons de conventionner entre eux

dlrectement.

on aboutit  alors à des "relatLons médlates". I t  faut

Lc i  en tend re  1e  t e rme  comme désLgnan t  l a  r e l a tLon

s' instaurant entre deux collectLvLtés géographiquement

dl.fférentes : la conmune et la régLon, le département et la

régJ.on, le département et la commune.

Il en est alnsL pour les conventions conclues entre les

départements et les communes pour la mise à dlsposLtLon de

personnel ; entre les départements et les régLons à propos

de Ia création des centres d'apprentls, pour les archLves i

entre les communes et les départements pour l'action sociale

et la santé i avec les régions pour les centres de formation

d'apprentis i entre les communes et toute autre collectlvité

Iocale pour I'exerclce dfune compétence bien déterminée.

La coordination au nLveau médiat nrest donc pas une

notion de circonstance, maLs répond à un véritabte besoLn.

On peut donc consLdérer cette notLon comme un véritabte

p rJ .ncLpe  de  I ' ac tLon  admLn l . s t ra t l ve  à  I  I  heu re  de  l a

décentralLsatLon.

Conme en térnolgnent les nombreuses conventions conclues

à ce nl.veau, I '  appel au cqnventLonnement nédlatement

horLzonta l  révèIe une s i tuatLon paradoxale ent re les

dL f fé ren tes  co l l ec tLv t tés  l oca les .  La  reche rche  du

convent l .onnement  confor te  la  thèse se lon laquel le  se

développe une concertatLon obligatoLrement permanente entre

Ies personnes publlques territorlales.

Au  n l veau  dL rec temen t  ho r l zon ta l  (ho r l zon ta l l t é

lmmédLate), la volonté n'est Pas en co domalne pour une des

parties d'lnstltutlonnallser aon pouvolr d'inLtlatlve sur
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deS domaines qui Ia concernent en propre, ni de créer

I ' in i t ia t ive de I 'act lon dans des domaLnes où ce l le  de

I'autre personne publique a falt défaut.

Les conventlons relevant de I'horizontalité lmmédiate

(commune commune, département département, région-

région) ne relèvent pas du processus conduLsant à permettre

à une des collectivités de prendre I'Lnl.tLative par rapport

à l fautre, mais en réal, i té à insti tuer une concertation et

une solidarLtê égales. Les coLlectivltés locales décldent en

commun du développement local. te principe de concertation

peut ainsi devenir te vecteur d'une nouvelle forme de

coopération administrative.

Par cette concertation, les choJ.x, les résistances, les

conflLts concernant les rapports entre ces collectivités

s  I  ex té r l o r i sen t ,  e t  pe rme t ten t  de  dépasse r  I es

contradic t ions Lnhérentes à leur  ldentLté propre.  La

conséquence est de permettre Ia confusion des volontés dans

un "processus de décLsLon unique" dans lequel ne Jouent plus

lfensemble des rapports de force, dê rLvalité.

f , ' obse rva tLon  e t  l f é t ude  de  cas  on t  pe rm is

d'appréhender cette pratLque adml.nistrative, de déclarer

gu'en déftnlt ive ce procédé lntronl.se I I  adml'nistration

loca le  d ' une  co l l ec t i v t t é  en  amon t  de  l a  déc l s i on

bonven tLonne l l e ,  au  n l . veau  de  1 f  l n i t i a t l ve  e t  de  Ia

conceptlon du proJet. Dès lors, I'artl.culatLon colleetivité

locale collectlvlté locale nécessl,te la mLse en oeuvre

d 'un  p rocessus  de  décLs lon ,  dans  l eque l ,  ou t re  l es

co l l ec t l v i t és  l oca les ,  son t  auss l  Lmp l l qués  d 'au t res

organlsmes. Ces organismes apparal.ssent comme des moyens

efflcaces d'orlentatlon et de contrôIe des conventions
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susceptLbles d'être conclues.

En défLnLtive, Ies conventions conclues à un niveau

str ic tement  horLzonta l  vLsent  à coordonner  I 'act ion de

différents cocontractants, tout en n'étant pas animés par la

volonté d'intégration d'une polltlque locale et de moyens

locaux dans deS autres choix locaux. La place faite aux

instances locales dans l 'élaboration et lrexécution de la

programmatlon lnterloCa1e est au même niveau que celle de

I ' au t re  pa r tena i re  l oca l .  Ces  p rocêdures  ne  son t  pas

réductives de lfautonomle de chaque partenaLre, un équl-libre

parfait devant se réalLser.

Les conventLons entre I'Etat et les collectivLtés

locales

La concluslon de convent ions entre l rEtat  et  les

collectivités locales est possible dès que les parties y

trouvent leur compte. Dans nombre de ces conventlons, Ie but

recherché par chacune des parties est de coordonner son

action avec celle drune autre personne publique, tout en

consen/ant la mal.trLse de cette actLon-

Notre prétentLon nIest pas Lci de dresser un état

précis des compétences et des capacités dractl'on de lrEtat

e t  des  co l lec t l . v i tés  loca les .  Not re  bu t  cons is te ra

slmplement à montrer gu'une classlficatLon des conventions

verticales est ttossible en fonction du crLtère suLvant : Ia

coordlnatLon des cocontractants.

Pour noug permettre dfappréhender cette loglque' nous

avons concentré nos lnvestl.gations sur les notlons de

2"
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vertl.caltté simple et de vertlcaltté complexe-

Lorsque I 'on établ i t  un tab leau récapi tu la t i f  des

conventlons dêJà conclues, tl ressort que plus des deux

tLe rs  des  conven t ions  on t  é té  conc lues  en t re  deux

partenaLres de niveaux dLf férents ( vertJ.callté slrnple ) .

L' inspiratLon essentl.elle qul préstde à Ia déf tnLtl'on

de ces conventions est la volonté de concevoLr Ia réflexion,

1 'é tude et  1  'LnLt l .a t l .ve de I 'act lon au n lveau or f  les

probtèmes locaux peuvent être appréhendés avec le maximum

d'effLcacLté. ALnsi, les conventlons sont conçues sur Ia

base  de  c rL tè res  na t l . onaux  p rop res  à  chaque  t ype

d 'opé ra t i on  e t  de  c r i t è res  l ocaux ,  co r respondan t  à

I'adaptation des cadres théorLques aux situations purement

lOca1es. De cette manière, leS conventions sont conclues au

niveau où se sltuent les actLons à réaliser, êt non pas à

Ir intérieur d'un cadre f ict ivement déftni.

La dualité de partenaLres conduit à hierarchiser la

collectivLté locale et à lul attribuer par le biaLs d'une

convention un régime spécif l .que qui est f  onctLon de

I'effLcaclté admLnistrative recherchée par I'Etat. Celui-cL

essaLe de coordonner son actLon avec celle d'une autre

personne publlque, afln de lul attrLbuer u1térleurement un

obJecttf bl.en défint.

Ce r ta i ns  s  t  é t onnen t  de  I ' ex i s t ence  de  t e l l es

conventLons, ne comprenant pas quel lntérêt I'Etat peut y

trouver. Pourtant la réponse est sÛnple : I'Etat et les

collectlvl. tés locales peuvent exercer des compétences

complémentalres ou srintéresser au mdne obJet. Dans ces

condltions, lls trouvent leur compte à coordonner leurs

activités. Dans la perspective étatlque, 1ô convention est
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le moyen de parvenir à un respect des choix étatiques, alors

que pour les collectivités locales, lô convention est le

moyen dtobtenlr Ie respect de ses propres obJectLfs, donc du

respect de sa proPre légltlmité.

En ce qut concerne Ia vertl.calité complexe, e' est-à-

dlre les conventLons conclues entre lfEtat et plusieurs

collectlvltés locales, Ie but est identique : i l  s'agit de

coordonner  I 'ac t ion  de  d iverses  personnes pub l iques

terrltoriales, sachant que chacune d'elles entend conserver

Ia maltrise de sa propre action. L'exécutl.on des compétences

devient le résultat d'une coadminLstration, cfest-à-dire que

beaucoup dropérations sont fal.tes et beaucoup de compétences

son t  o rgan iEées  de  compte  à  demj .  en t re  1 'E ta t ,  1ê

Département et Ia Commune ; lrEtat, lô Région et la Commune,

ou  l f  E ta t ,  1a  Rég ion  e t  Ie  Dépar tement .  Ce t te

coadmin is t ra tLon a  é té  imp l icL tement  é tab l te  par  Ie

tégislateur qui estLmait que les dLfférentes collectivités

doivent, de par leur organisatLon et les nécessités de

fonctlonnement, srentral.der mutuellement, agJ.r de concert,

gérer en comnun toutes les affal.res admLnistratives. Ces

conventl.ons ont donc pour but de répartlr de manière

coordonnée dlverses actions qui demeurent des opératJ.ons

rêalLsées séparément par chacune des partles intéressées.

Il en est ainsi par exemple des conventions conclues

entre I'Etat, Ie Département et une commune danS Ie domaine

de I'actl.on sociale. Le légtslateur ayant mal répartL leurs

tâches reepectlves en ce domaLne, Ieg personneE publlques

terrltorlales ont souvent procêdé à une nouvelle répartltLon
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desti.née à évl.ter les chevauchements de compétences. Àinsl-

Ia conventlon qui constLtue la base de leur assoclatLon

Lnduit plus des relatLons de coordLnation que des relatlons

vertLcales véritables.

AinsL, contralrement à une oplnl-on généralement

exprLmée, nous pouvons eonstater gu'une classLflcatl-on,

reposant sur la notlOn de coordinatLon conventLonnelle

exJ-ste, en ce qutelle repose sur Ia volonté de coordonner

lfactLon des cocontractants eux-mêmes. Ainsi, à côté des

conventions dont trobJet essentLel est d'assurer au nLveau

horLzontal une ll.aLson lnteractlve des solidarl-tég, nous

trouvons des conventLons dont Ie but premier est d'assurer

une "Collaboration - coordinatLon" de l|autorLté Centrale et

des autorités locales à Ia gestion des mêmes activités.

Coordtng$:Len des fLnancements ldes conventLons]

La conception obJectl.ve du but correspond à peu près à

ce que leE prlvati.steg nomment la cause abstraLte, cfest-à-

dire la réponse à la questLon : quel est le résultat

recherché par les Partles ?

Al.nsi que lfécrit MonEleur vedel, "la cauÉe du droLt

prlvé, crest lfaspect eubJectLf de lfacte : eIIe correspond

aux exLgences de Ia Justlce communautaire et aux droLtE de

Ia volonté autonome. La cauae du drolt adnlnlstratlf, ce

Eont les sltuatlonE obJectlves détermlnant des actes

catégorlsés suLvant IeE exigences de la Justlce dlstrlbutLve

B.
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et de la règle de I 'Lntérêt publlc" (4).

Dès lors les buts des conventlons peuvent vLser à

assurer une coordination des fLnancements, tant au nlveau

natlonal ( 1' ) qu'au nl.veau local (2" , -

1 0 CoordLnation natlonale

Les  conven tLons ,  c '  es t -à -d i re  Ia  reche rche  d Iune

meilleure coordinatl-on des compétences entre les personnes

pub l l ques  te r r l t o r l a les ,  son t  nées  de  l a  vo lon té  de

coordonner le plus ratLonnellement possJ.ble les actLons des

collectLvités locales. Une classiflcation de ces conventions

peu t  ê t re  fondée  su r  I a  no t i on  de  coo rd ina t i on  des

fLnancements.

Au nLveau natlonal, Ie but de certaines conventLons est

de réalLser Ia coordLnatLon des flnancements, afLn d'éviter

I'apptLcatl-on du princJ.pe posé par Maurl.ce Hauriou : "dès

qu'On sréloigne du centre, leS beSoinS peuvent varl.er et à

côté des généraux 11 peut sfen créer des locaux, Itautorité

centrale nfétant nL suffLsamment avertle de ces besolns

Iocaux, nl. suffisamment rapprochée pour y pourvoLr" (5)

conduLsant à une déperdltlon des flnancements.

La conséquence dLrecte de ceE conventlons est de créer

une relatLon dLalectLque entre conventl.on et fl'nancement.

(4) Bernard Douchez MarLe-Hélène "Recherches sur la coopératlon
entre personnes pubtl-quesn, ttrèse Toulouse L979 p L78
G.  Ve-de l  "  Essa l  su r  la  no tLon  de  cause  en  d roL t
adnrinLstratLf françale" Slrey 1934 p 493

( 5 ) Maurl.ce Haurlou, Répertol.re de droit admLnLstratLf Becquet,
tome Ît g 472
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Lee deux pôl ,es dIact ion sont lLés.  LIef fectLvLté d 'une

conventlon dépend de Ia maftrlse réelle de la personne

publLque sur les fl.nances qufelle est sensée régl.r' et non

sur une sl.mple possLbLllté subJective de maitrlse.

Lfanalyse des conventLons montre la place prépondérante

de l|Etat dans leur procédure de mLse en oeuvre au nl-veau

flnancler.

L'ensemble des moyens financLers nécessaLres à la

réalisation des obJectlfs est coordonné dans Ia plupart des

cas grâce au programme défLni dans Ia convention.

Lfanalyse du contenu des contrats de plan faLt ainsi

apparaitre deux constatatlons : d'une part, les mesures

proposées nê sont pas trés novatrices, dfautre par les

actions favorlsant I'emploi et Ie développement économique

tocal ont été largement retenues en ral-son des pressions

financlèreg de I 'Etat. ,

En effst, rlen de bLen nouveau ne transparal't dans les

actLons retenues : les obJectifs généraux sont drune grande

bana l l té  e t  d l ve rses  ac t l .ons  son t  ra t tachées

ar t l f l c le l l ement  à  ce r ta lns  thènes  en  ra lson  des

fLnancementa qul y sont attachés. Tout se passe conme si la

colLectlvlté locale srétait p1tée aux conceptLons domlnantes

de I'Etat pour ne pas hypothéquer Ia sLgnature de la

conventlon.

Contralrement à une oplnlon généralement exprlmée,

lfEtat a cherché par les contrats de plan, à coordonner

financl.èrenent les dLfférentes actlons afln d'évlter toute

dégénéressence de la planiflcatLon nationale. Ces contrats

constltuent Ie prLnclpal outLl dfexécutlon du IXe plan.
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Chaque région stous le patronage du Préfet et du Président

du ConseLl RégLonal a élaboré le sien. Phase d'expresslon

dlrecte, maLs canalLsée entre deux gardes-fous : cohérence

avec les douze programmeE prl-oritaires d'exécution (PPE)

Lnclus dans la dernLère lol de plan, et Ie respect des

équillbres entre régl.ons. Al.nsl, âu nom de ce crLtère de

coordinatlon, Ies premlères esquLsses de la Normandl'e qul

proposait la construction d'un Pont à Honfleur, pour 800

mlllions de francs dont 40O en subventions publJ.ques ont été

recalées.  Par  contre,  les régLons de " I 'Axe Nord-Est"

ébranlées par le séLsme sidérurgLque ont bénéficlé

dIat tentLons par tJ .cu l ières.  "Avec cet te  méthode,  nous

utlll-sons les régions pour mettre en oeuvre les priorLtés du

IXe Plan", trJ.omphe-t-on chez M. Le Garrec en 1986.

En falt, pour obtiger ses l-nterlocuteurs à entrer dans

ce système, le gouvernement garde en maln en anne de poids :

au moins 30 milliards en francs constants 1984 sur les 350

que Ie budget a affecté au PPE Jusqu'en 1988. Obtenu grâce à

un redéploLement deE crédlts de lrEtat, cette coordlnation

fl.nanclère commande une réorLentatlon paral lèle des

LnvestLssements régLonaux, soLt près de 3O autres mlllLards.

Molns de béton plus d'actLon éconômlque, J.e message passe au

nom de la coordLnatlon.

Les motlvatLons profondes de ce contrat sont donc

toutes autres que ce1les exlstant dane les proJets de

ptanl.fLcatLon locale antérieurs. St I'exemple du contrat de

ptan est typlque, l l  ne faudrait paa croLre quri l  solt

unLque .  Les  conven t lons  rég lon  E ta t  en  ma t lè re

d'envlrorurement avaLent poursulvt le même but.
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Une convention de ce type a été sLgnée entre I'Etat

(secrétarlat drEtat à I 'Environnement et à la Qualité de Ia

Vte) et la Régl.on Champagne Ardennes le 20 Jutn 1983. Cette

conventLon qul avalt pour obJet de mleux connaitre le

pa t r lmo ine  na tu re l  rég l ,ona l  pou r  m leux  Ie  gé re r ,

sensLbltiser, éduquer et promouvoLr la RégLon, prévenir les

pollutlons et aménager en mLnLmlsant les Lmpacts' soutenLr

et développer }a vl.e assocLatlve, a été financé à 50 I pour

tous ses obJectLfs par I 'Etat. La même convention a été

conclue avec d'autres régions. tfEtat a ainsi pu élaborer

les grandes l ignes d'une poll t ique nationale, I 'applJ.quer

Iocalement. Chaque coflnancement de lfEtat a été ainsl

réalLsé sciemment, en fonctlon d'une enveloppe financLère

globale, êt non pas dLssémLnée en fonctLon de simples

partLcularismes locaux.

2" Coordlnatlon locale

De nombreux textes légts lat l fs ont conféré aux

collectlvLtés locales un rôIe prlvllégté dans Ia mise en

Oeuvre de la polLtique économJ.que, soclale, culturelle,

sanLtaLre... de la France. La portée des textes est aussi

Lnnovante  au  n l .veau des  moyens,  9D permet tan t  aux

collectLvLtés locales de conventLonner entre elles- Mal's Ie

but poursul .v i  par nombre de ces convent l .ons est  de

coordonner sur le plan flnancler leurs actions.

Avec les chartes Lntercommunales, on egt dans un cas de

figure dans lequel les élus sont porteurs du dlmamLsme et

d'une ferme volonté, et Ont su créer entre eux un lnstrument
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de coopératJ.on qu' l ls maltrLsent. Les éIus ont voulu donner

à leur démarche une orl.entation opérationnelle afin de ne

pas retomber dans un club de réflexlon... sans effets, mais

dégager des programmes d'action et les mettre en oeuvre". A

cette fJ.n, des domaLnes dfaction ont été déga9és, eux-mêmes

décomposés en orlentatl.ons (6) :

thème socio-économLque : promotlon et gestlon des

zones dtactivLtés exLstantes ou à créer i

thème d'urbanlsme et d'aménagement : éIaboration

d'un schéma dLrecteur de secteur ; élaboration ou révl.sion

des POS ; attrLbutLon des permLs de construire i

thème logement  :  coordLnat ion des pol i t iques

draide au logement (opération programmée d'anélioration de

I'habitat) ;  établtssement d'une poli tJ.que du locatif  social

thème de I  I  in format ique communale :  é tude,

acquls i t l .on et  exploJ. ta tLon d I  un système ln format l -que

intercommunal ; formatl.on des personnels communaux i

vacanceg,

sanLtaire,

thème socio-culturel : programme Lntercommunal de

créatlon et gestion d'un service de prévention

thème des moyens technJ-ques :  créatLon d'un

senrlce lntercommunal de travaux,

thème des équlpements d'lnfrastructure : gestLon

des réseaux d'eau et d'assal'nissement i

thène  des  serv lces  pub lLcs  :  ges t lon  des

équlpements soclo-culturels, soclo-éducatl.fs et sportlfs,

création et gestion d'un servlce de traLtement des ordures

(6) exemple de la charte Intercommunale du BassLn de Landres.
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ménagères.

Tous les domalnes de la vie locale sont ainsi couverts

dans un programme de développement ambltLeux. Chaque commune

est l lbre d'adhérer à un ou plusLeurs thèmes. I1 s'aglt en

1 'espèce d 'une "char te Lntercommunale à la  car te"-  La

coordination fLnancière est assurée par les statuts qui

engagent ContraCtuellement les Communes : chaCune d'entre

elles chol.sit de participer à un certaln nombre de domaines

d'actLons et contribue à autant de sous-budgets, ainsi gu'au

budget  ob l lgato i re  d 'admin is t rat ion généra le :  5O t  en

fonction de la population, 50 I en fonction du potentlel

fLscal. La charte constitue en sonme une nouvelle règle du

Jeu entre les dLf férents  par tenai res.  E l Ie  permet  de

c larLf ier  Ie  rÔIe respect l f  de chaque commune,  êt  de

coordonner  à un n iveau local  les act ions que chaque

collectLvlté aurait désiré mener. La charte permet une

nouvelle planl.fication des fLnancements car elle provoque la

recherche d'une mobll isation de I 'épargne locale autour

d'un proJet et d'un dynaml-sme collecti fs.

Les contrats de plan partLculiers visent Ie même but.

En Bretagne, 1ê contrat de plan qui associe lrEtat et Ie

conseil régional prévoyait un contrat partLculier pour le

réseau routLer breton. Ce contrat complémentalre a été

signé, en octobre L984, par les deux partles. Il prescrl,t

des LnvestLssementE pour un total de près de 2 mllllards de

francs pour Ia durée du IXe plan. L'effort engagé en faveur

du plan routLer breton est alnsl poursulvL. Le contrat

relatif aux investtssements routLers natlonaux prévoit en

premler lleu dans lragglornération de Rennes des opératLons
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d'un montant de 196,8 mll l lons dont 111,9 à la charge de

I 'E ta t  ,  32 ,3  à  ce l l e  de  l a  Rég ion ,  32 ,9  à  ce l l e  du

département drllle et ViIaJ.ne, L6,9 à la charge à la conmune

de Rennes et 2,8 à cel le de la Commune de Chartes-de-

Bretagne. Ce progranme cofinancé par de nombreux partenaires

économl.quement Lntéressés, montre leur volonté de réaliser

ensemb le  une  opé ra tLon  d 'enve rgu re .  La  coo rd lna t i on

conventLonnelle des flnancements résoud aLnsi de nombreux

problèmes re latLonnels .  ALnsi ,  uD programme cof l -nancé

d'opératlons en rase eampagne viSant I 'aménagement des

liaLsons avec Rennes figure aussi à ce contrat. Son coût est

de 589,3 ml l lLons,  dont  363,1 à la  charge de l fEtat ,  150,8 à

la charge de la région, 43,8 à celle du département drllle

et VLlaine et 31,6 incombant au département du Morbihan.

La coordl.natLon locale des financements permet, en tout

état de cause, d'obtenir une liaLson fonctLonnelle entre la

p lan l f l ca t l on  na t i ona le  e t  p l an l f l ca t l . on  l oca le -  En

répondant à des obJecttfs et à des stratégles parallèles,

cette catégorl,e de conventLons entre dane les conceptLons

conventl.onnelles du léglstateur. Une réelle synthèse entre

programmatLon et planlfLcatlon se réallse.
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II. CogestLon conventl.onnelle : lrPbjet ooursulvL

Pendant de nombreuses années, les personnee publiques

terrLtorLales ne pouvaLent conventlonner que dans des

domal-nes précis : engeLgnement, gestion de la voLrie,

p l an i f i ca t l on ,  cha r t es  cu l t u re l l es ,  con t ra t s  ve r t s

dragglomératlon, contrat de développement des transports

co l ] - ec t i f s  u rba inE .  .  .  Pu i s  l eu r  doma ine  s ' es t

consLdérablement élargL avec les loLs de décentralisatlon.

Leur prolJ.fératLon peut permettre l 'établLssement d'une

classLfication en fonctlon de lrobJet poursuivJ. par ces

conventions, obJet qut vlseraLt à définir conJointement les

obJecttfs dfune OpératLon, à engager les moyens propres à sa

réalLsatLon, et à réallser conJol-ntement une opératlon. Cet

obJe t  peu t  se  syn thé tLse r  en  un  mo t  :  coges t i on

conventlonnelle. Ce terme de cogestLon seraLt al.nsL utilisé

dans le seng de "falre en5emble", dOnC dans SOn acceptatlon

la plus large. Les personnes pubtLques territorlales peuvent

alnsi gérer en commun un serwice (A) ou une action (B)-

A . La geEtlon en commun drun service

Deg contrats Sont lntervenus entre deux ou plusieurs

admLnLstratl.ona pour la gestlon en commun d'un servlce. II

peut sragLr solt d'une mlse à disposltLon de serrrLce (1') ou

de  t rans fe r t  de  se rv ices  (2 " ) ,  dans  un  cadre  de

coadmlnLstration.



- 289

1" Les_ ml,ses à dLsposLtLon, de sqrvlces

selon claude GalLay (7r, "un contrat de prestation est

une conventLon par laquelle une personne publLque s|engage à

fournLr à une autre personne publlque les moyens matérie1s,

financLers ou technLques nécessal.res au fonctionnement des

se rvLces  qu 'e l l e  assu ren .  Ce t t e  dé f l n i t l on  pou r ra i t

s'applJ.quer aux conventl.ons vlsant à mettre à disposition,

par une personne publique terrLtorLale, ses services envers

une autre personne publLque terrltorLale.

Àvec les lois de décentrallsatLon, Iê conclusion de

telles conventlons est devenue fréquente : les personnes

publJ.ques dans lfLmposstbl l l té de se procurer par el les-

mêmes les moyens nécessaLres à la réalisatl-on de leurs

obJectJ.fs, sont dans lrobtigation de falre appel au concours

df autres personnes publtques.

Il est alnsi prévu que Ie PrésLdent du Conseil Général

peut disposer en tant que de besoln, pour la préparatLon et

IfexécutLon des déllbératLons de t'assemblée départementale,

des servl.ces extérleure de lrEtat. De méme à lféchelon

régional, 1ê Présldent du Coneell Réglonal peut disposer en

tan t  que  de  beso ln  dee  se rv l ces  ex té r l eu rs  des

adrnlnlstratlons clvl.leE de lrEtat dont lractlon sf étend sur

plusleurs départementE de la réglon, alnsl que des services

départementaux de ces adml'nlgtratl .ona- Cette mLse à

dlspoei t l .on n I  est  e f  fect ive que pour  1f  exerc lce des

compétences relevant respectlvenent du département ou de la

(7) Claude Gallay "les contratE entre personnes publlquêsn,
thèse Toulouse L978 p 45
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réglon. Tous les serwLces extérieurs qul entrent dans la

compétence des départements ou des régLons peuvent être mls

à dLepositLon : LI s|agit des dLrectl.ons réglonales et des

dLrections départementales de l|Equipement, des ÀffaLres

SanltaLres et SocLales, dê lfAgrlculture, du Temps Libre,

Jeunesae 6t Sports.

Les dlsposttl.ons de Ia loi du 2 mars L982 prévoyant ces

mesures de "mise à dJ.spositLon en tant que de besoLn" ont

été prlses pour répondre aux LmpératLfs des calendrLers

fLxés par Ia même loL et pour permettre ainsi aux présLdents

de remplLr  leurs  nouve l les  responsabL l l tés  dans  des

condLtlons satLsfalsantes, êh dJ-sposant dans lfinmédlat du

personnel technlque compétent et expérl-menté, et éviter

toute rupture dans la contlnulté du fonctionnement des

servLces créés par les assemblées locales et dans la

poursulte des mLsslons qu'elles s'étalent assJ.gnées. Pas

plus }a région que le départernent nraural.ent PU, dans les

courta délals lmpartLs pour les transferts d'exécutLfs'

dtune part ,  recruter un personnel  compétent,  à leur

Cqnvenange,  d  r  au t re  par t  Ie  met t re  au  couran t  e t

l,organlser pour prendre dans de bonnes condltLons Ie

relais deE senrl.ces de lf Etat ( I ) .

I1 sraglt de vérLtable contrat de prestatlon car son

effet est touJours le nême pour la personne publLque maÎtre

du seryLce : la conclusLon dtune conventlon de ce tlpe lul

procure lee moyens nécessalres à la réalLsatlon des

compétences dont elle eEt responsabl,e. Il est celrendant

(8) Àndrée Coudelrylle, Claude Couderrylle "l'organLeatLon des
sentlceE aux éèhelons régional et départemental".
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patent que danE une telle convention, la personne qui

fournlt Ie servLce ne partLcLpe pas à la mLssion de service

publLc, car tl vlse elmplement à satisfaire les besolns de

celuL-ci. La personne mettant à dlsposLtion Ie senrice de

fournLr ce que le Doyen Auby appel te " la lOgiet ique

matérLelIe du senrlce publLc" (9). La coopération est donc

Lci faLble car Ll n'y a pas "association du prestatalre à la

mLssion de servlce publl-c du bénéf tciaire, ce dernler

gardant ta plelne mattrise de lfactivité ou du service"

(10) .

Dans sa remarquabLe thèse sur les contrats entre

personnes publlques, Claude Gallay avançaJ.t une typologie

fondée sur les contrats de prestatLon à obJet technlque. Les

convent ions de mlse à dLsposl t ion des servLces de Ia

dlrectLon départementale de l'équlpement et de la dlrection

départementale de I'agrlculture peuvent être rattachées à

cette tlpologle. Dane le cadre de conventLon de ce type, }a

personne publJ.que maltre d'un servlce, faLt appel, pour

assumer ses obllgatl.Ons, aux serviceS techniques drune autre

personne publl.que. DanÊ ce cas cependant' le prestataire de

servLce  es t  l a rgement  assoc ié  à  I ' ac tLv l té  de  son

cocontractant : 1l ne se contente pas de fournLr les moyens

nécessal,res aU fonCtlonnement du servlce' maLs prend une

part actLve à aa, geetlon. On peut dès lors parler de

cogeEtlon conventlorurelle : les Eenrlces de la collectlvlté

Iocale et les sentLcea de !a directlon départementale

( 9 ) Jean-Marle Auby, note sous I 'arrêt du CE 26 _l-uln L^974
"socl.été la Maison dea IsolantE de France" RDP 1974 p L494

(1O) Claude GalLay "IeE contrats entre personneE publiquês',
Toulouse L978 p 46
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défLnlssent en commun les obJect!.fs de ]|opératlon, et

dégagent les moyens propres à sa réallsatLon, en I'espèce la

ml.se à dlsposLtion de servLces adêquats et compétents.

Les transferts de servLceg peuvent être J.ntégrés dans

cette typologJ.e globale "de Ia cogestLon conventLonnelle"'

mals dolvent être dl.fférenclés des mlses à dispositlon de

service qui correspondent à la gestion en commun d'un

servlce.

2 " Les transferts de seqvLce

La loi du 2 mars L982 a prévu Ie transfert du pouvoLr

exécutLf des départements et régions aux présidents des

assemblées éIues. Ce transfert du pouvoLr exécutlf pose Ie

problème deE services dont doivent dLsposer les présidents

des conseLls généraux et réglonaux pour assumer leur mlsslon

exécutl.ve.

St I 'on analyse le contenu de Ia conventlon type

applicable aux départements on peut distlnguer deux

catégories de servLces : les sen/Lcea à compétence vertlcale

et les servLcee à compétence horlzontale. Le transfert des

premLers nfa pas posé de problèmes particulierE : Lls ont

pu être dLssocLés de Ia préfecture sans que les serxtices du

représentant de lfEtat dans le Département aLent à en

souffrir danE I'accompll.sEenent de leurs tâches. 11 s'agit'

selon Ia convent ion tyPe, deg af  f  aLres f  Lnancl .ères,

patrlmolne et vol,rle départenentautr, programmation des

actLvltés et Ectlons départementalee. Il sfagLt alnsi dfun
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vérltable transfert de servlces ou de partJ.e de servlces,

donc d'une certaLne "dévolution de la gestlon'.

Les sentlces hOrLzontau:r posent par contre un problème

spéciflque : avant L982, tls fournl.ssaLent des prestatJ.ons

tant aux serrrLceE chargés de comp,étences départementales,

guraux servLces chargés de compétences drEtat. I1 convenalt

donc solt de dédoubler ces servLces, soJ.t de les affecter à

I'une des autorités en prévoyant les modall.tés drutillsatLon

par tf autre, soLt de prévoLr une directl.on conJointe.

La convention prévoit dlverses solutlons en fonctl-on

des catégorl.es de servLce. te service du personnel est

dJ-ssoclé, tout en prévoyant la mLse en place du nouveau

servLce du personnel départemental d'une façon progresslve.

Le servlce social  demeure unl .que avec une dlrect ion

conJointe, Itactlon en faveur des personnelst étant, pour

chaque catégorie d'entre eux, assurée par I'autorlté dont

Lls dépendent. Pour le service du courrler, deux bureaux

dl-stLncts sont créés (11).

La conventLon prévoit alnsl. Ia répartitLon des serwlces

et par conaéquent abouttt à Ia mise en place drune nouvelle

Etructure des Eervlces.

La dévolutlon de la gestion des senticeE se traduJ.t par

l.e blalE de Ia conventlon, à une cogestLon préalable au

trangf,ert. La conventlon met en effet en rellef Ia notion

d'Lntérêt commun et de paralléllsme des obll.gatl.onE lors de

I-a dévolutlon des servlces. On peut alors parler de

(11) Jean-Claude Bouzely "Ies conventions de transfert des
servlceE" préclté
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convent lon de t ransfer t  (L2) ,  ôU sens qu 'une personne

publique abandorme à une autre personne publlque Le soin

d 'assurer  la  gest lon d 'un serv lce,  tâche qul  re levai t

normalement de Ea compétence exclusive. L,|effet de la

conventLon de transfert est al.nsi double : elle substLtue la

responsablttté d'un des co-contractants à celle de lfautre

et habllLte Ie délégatalre à interwenLr dans le seÇteur

déterminé par la conventLon.

L'abandon par Ia personne publique délégatalre de Ia

gea t i on  du  se rv i ce  ca rac té rLse  ce t te  conven t ion  de

transfert. Le terme de "transfertn semble ne pas être en

I'espèce excessif dans la mesure où le délégant se dessalslt

de la totalité de ses prérogatives.

En déf  tn t tJ .ve,  pour  les t ransfer ts  de serv ice,  à

lfamont de la convention se trouve une procédure que lfon

peut quall-fier de cogestJ.onnelle, alors qu'en aval se trouve

un réel acte de dévolutLon de la gestion, de transfert du

serrrLce. ConvLent-Ll alors de classer ces conventLons dans

1a  ca tégo r ie  deE  conven t lonE  de  co -admln i s t ra t i on ,

pul.squ'elleg ne rendent plus nécessalre Ia collaboratLon

entre te délégant et le détégataire ?

La réponse dolt être négatlve car 1I est Lnpossible que

se réallse une conventlon sanE réelle collaboratlon entre

l es  se rv l ces .  Ce t t e  co l l abo ra t l on  en  raLson  de  I a

préexietengê, avant Ia conclusLon de la conventlon, drune

compétence conJol.nte sur un même domalne d'actl,vLtés est

patente. Le proceggug, dans ses flnatitéE et sea modalités

(Lzl Claude Gallay "Ies contrats entre personneE publl'quês',
Toulouse L978 p 61
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correspond à une coopératlon préalable envers la gestion

d'un servLce.

A premLère vue, ces deux motS "COgesti6n-c6nventlon"

gul, tl y a quelques annéeE en tout cas auraient pu être

di f fLcl lement rapprochés parce que longtemps, I 'on a

cons ldéré  que  le  conven tLonnement  é ta l t  p resque

excluslvement le fal.t de lfAdmlnLstratLon natLonale", sont

auJourd'hul. étroitement assocl.és. Le but poursuLvi par les

cocontractants étant de déf ln l r  en commun I 'obJect l f

poursuivL, la réalLsation de celuL-cl peut se réaliser grâce

à une procédure conventLonnelle.

La gestion en commun dfune actlon

La conventlon par laquelle deux personnes publiques

terrLtorLales convlennent drentreprendre une opératJ'on dont

Ie programme a été fLxé drun commun accord et dont la

réal isatLon appartJ.ent aux deux cocontractants peut

constLtuer une autre tlPologte.

Une d l .s tLnc t lon  en t re  deux  types  pr incLpaux de

conventLons : ceux qul ont pour obJet la progr€rmmatLon dfun

enEemble d 'opérat ione et  ceux qut ont Pour obJet Ia

réallsation df une opératl.on détermlnée peut être opérée-

Le but recherché par les partles nrest pas de confler à

lrun des cocontractanta la réallsatlon dtune tdche qut

relève de Ia compétence de I 'autre, mais de réall 'ser

ensemble I'opératlon. La conclusion évlte à chacun des

cocontractants dtentreprendre une opératlon ldentlque.

B.
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Les conventl.ons de orogrammation drune actlon

globale

Ces conventions se sont développées dans les années 70

avec les contrats de progranme, les çOntrats de plan. En

effet, des LnsuffLsances des procédureS ordlnaires en

matlère de conceptlon et de fLnancement des équlpements

publLcs locaux étatt née une nouvelle conception des

rapports entre I'Etat et les collectivltés locales, à savoLr

la potitLque contractuelle. I1 sragJ.ssaJ.t de développer une

approche globale des questJ.ons locales, et assocler dans

I'actlon admlnistrative les collectivLtés locales à I'Etat

par un accord de volonté fondé sur l'égallté théorlque des

cocontractants. Conçue à partlr de 1969 avec les contrats de

plan, Ia polJ.tLque contractuelle de I'Etat à l'égard des

collectlvltés locales srest étendue à de nombreux domaLnes

(13) et sL de nombreuses conventlonE portent' depuis les

IoLs de décentrallsatLon, sur des domaLnes détermlnés de Ia

vl.e locale, d'autres portent sur tous les domaLnes de la vle

locale : ce sont les conventlons de programmation d'une

actLon globale : programmatlon spatiale, programmatlon

sector le l le.  Ce sont ces convent lons qul  ret lendront

particulLèrenent notre attentlon, et notre réflexlon

s  I  a r t l cu le ra  au tour  d 'une  l l gne  d l rec t r l ce  :  Ies

conventlons de programnatLon ên tant que mde de gestlon en

commun dtune actlon.

Nemery "de Ia ltberté des communes
terrltolre" LGDJ 1981

1 0

(13) consulter Jean-Claude
dans lfaménagement du
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I

A ins i ,  un  p rocessus  nouveau  e t  o r l g i na l  de

planLfication décentratlsée au nlveau des régions a été mls

en p lace par  les nouveaux textes légJ.s tat i fs  qu l .  se

complètent pour défLnl.r un nlveau lntermédiaire de déclsion

et une répartLtlon des compétences économiques. Il srest

agit de promouvoLr un modèle de développement fondé sur Ia

mobillsation des agents décentralisés, et d'ancrer le plan

Natl.onal sur les acteurs réels du changement économique et

social. Une progranmation spatiale des obJectifs se réalise

car conme le soulJ.gnent C. Lacour et J. Dumas (1983) : " la

région fait son propre ptan avec son propre budget et

négocie avec lfEtat des contrats dfintérêt commun ; I 'Etat

et la région ont des domalnes où 1I y a complémentarl.té

d 'o r l en ta t i on  e t  de  moyens  i  I 'E ta t  pa r t i cLpe  pa r  sa

politique d'aménagement à Ia prise en compte de certains

problèmes natlonaux que les régions peuvent aussi aider"-

A un plan difflctlement applicable par les décldeurs

décentralLsés succède donc un ensemble comportant outre Ie

Plan de Nation, vingt six plans régionaux, des plans locaux,

susceptJ.bles dfune mLse en oeuvre conJointe par voie de

contrat. La dLversificatLon des lnl.tlatives sur laquelle 11

se fonde,  procède du doubte soucl  de parvenLr  à la

démocratisation de ta conceptLon et à I'effl.cacLté dans

1 r exécutLon.

Dans ce dl.sposLtif, les collectivLtés décentrallsées

sont un agent du processus de planifLcatJ,on, susceptLble

drlnfluer sur la déftnitLon et sur Ie contenu deS prLorltés

du Plan NatLonal comme sur I 'affectatlon deS ressources

mobl.llséeE pour les mettre en oeuvre.

Aussi, lê léglstateur a compté dans le IXe plan sur Ie
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relaLs de I t  LnitLatl-ve réglonaLe, cofLnancée dans les

con t ra t s  de  p l an  pou r  f avo r l . se r  I  I  Ln t roduc tLon  de

technologl-es nouvelles et de technlques de bonne gestLon

dans les PME et PMI (PPE l lc 1), pour assurer l fadaptation

progressLve des formatLons technLques aux perspectives

localeE de développement (PPE no 2r, pour st lmuler la

constLtutLon de pôles réglonaux de recherche et  de

développement des technologles d'avenl'r (PPE no 3), pour

promouvoir I'actlvlté exportatrLce des entreprises et tirer

pleinement partJ. du potentJ.el touristlque ( PPE no 7, , pour

parvenlr à un meLlleur équilLbre entre J.'hospltallsatlon et

Ie recours aux services de soins sans hospltalLsation (PPE

no  11  ) .

En fait, de manl-ère plus générale il est attendu de

I 'actLon conduLte dans un cadre local ,  à  } féchel le  de

lfagglomération, du pays ou du bassln dfemploJ., qutel le

vLenne à bout  du t ra l tement  sector le l ,  c lo isonné et

discordant des problèmes de développement économique et

social qui exigent la mLse en oeuvre sLrnultanée de plusieurs

tlpes dr actlon.

Cette relation dLfflclle à dêcrire dans Ees nultl.ples

aspects pernet en définitive lrexLstence dfune programmation

spatlale grâce à la conceptlon et à I'exécutlon conJointe

d'un Plan natlonal et de plans réglonaux (14).

Cette Lnovation offre alnsl la possibtltté féconde de

(14)- Georges Chacornas : "Décentrallsatlon et PlanLflcatLon :
une équlvogue féconde" : regarda sur I'actualité aott 1984
nc1O3p3ets .

- Serge Daël 'Le régl.nê Jurldlque dee contrats de plan entre
I  I  Etat  et  lee Réglona" revue f , rançaLse de drol t
adnLnLstratif 4 (1) Janv, fêv, 1988 I 25

- AJDA no 3 20 nar-s L987 Ia décentralLsation cLnq ans
aprèsr.



299

soLu t lons  dLversL f lées ,  dans  deE cadres  locaux

dissemblables, face à des dLfflcultés dLversement

regsentles.

Une autre catégorie de conventLone peut Lllustrer cette

clasELflcatlOn : les conventlons relatlves aux chartes

Lntercommunales. La charte est consldérée conrme une sorte de

contrat  expr lmant une solLdar l té t rJ.ple :  entre les

co l lec t i v l tés  loca les  d 'une pe tL te  rég ion ,  en t re  ces

collectlvLtés et les départements et réglons, entre cet

ensemble de partenaLres et I 'Etat. II résulte d'une telle

approche  qu  t  eJ , le  repose  avan t  tou t  su r  une  base

contractuelle. Le prLncLpe contractuel qul fonde la charte

LnterCOmmunale Ste retrouve danS SOn mOde de flnancement.

Aucun fLnancement spécLflque de I'Etat nfest en effet prévu

pour accompagner la mise en oeuvre et Ia réalisatLon de

ltopératlon. Le fl.nancement de Ia charte intercommunale est

donc posÉtl.ble par conventlons entre les communes réunl'es

autour du progranme de Ia charte, les départements et les

régl.ons. une polltlque propre au développement local

srorganlse alnsL afLn de gérer en commun certalnes actions

préalablement défLnies. LIopportunité des chartes est

lfocCaslOn pour les pays de resserrer leure liens, pour

accrottre leurs moyens d'LncLtatlon et de pressLon. La

charte, pgf leE conventlons fondéeg sur un programme

préétabll, lntrodult une conceptlon nouvelle. Elle est

df autre part lroccaElon de mettre en Cteuvre une polLtlque

durable, qul est aussl un outLl de réf,lexlon et dractLon

contlnue, s'lntégrant à un dlspositlf gIobaI.

LfobJet contractuel eat en ltespèce large. Ce nfeat paa
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une Opération unlque, maLs une série d'opérations de même

nature ou de nature dlfférente qul forme la matlère de la

conventLon. La structure de la conventLon est complexe car

les modalltés de réalLsatLon ne sont pas identLques pour

toutes les opératLons ; les contrats de plan sont ainsi des

contrats  d 'obJect i f  s ,  car  1}s  prévoJ.ent  un progranme

dfactlon, êt des contrats de réalisation, car lls prévoLent

les modalités de sa ml.se en applicatLon.

En déflnitive, ces diverses cqnventions revétent un

caractère progranmatoire qul permet à la diversité des

opérations dfétre prise en compte. Drautres conventLons

correspondent à la réalisation d'une opération déterminée.

Les conventLons de réalisation d'une opération

déternLnée

Les conventLons de ce type comportent un objet précis

et déterminé 3 11 s'aglt de réall.ser une opération précise.

Alnsl ,  leg convent lOns cul turel les conclues entre

I  I  Etat  et  les col lect l .v l tés locales détermlnent les

obJectifs des contractants dans le domaine 'culturel. II

sragLt de détermlner une polLtLque culturelle commune.

ces convent ions ne const l tuent pas 1a premJ.ère

tentatLve de concertatLon entre lrEtat et les régl'ons. Elles

ont été précédées par les chartes culturelles que Ie pouvol'r

précédent avalt concluea avec quelques réglons : I'AIsace en

L976, la PLcardi.e en L977, la Bretagne et la Franche-Comté

en L978. Ces charteE avalent un contenu lfunlté i elles

mettalent surtout I ' accent sur les partl'cularl'smes

2"
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régJ.onaux, notamnent dans les régions où ont persisté une

Iangue et une culture nminOrl.talres" très vLvantes (Àlsace

et Bretagne). Ces chartes ntavalent pas été I 'occaslon dfune

véritable mobl.lisation deE forces culturelleE, et avaient en

falt contrl.bué à f iger les actLons des établl-ssements

publlcs réglonaux par rapport aux engagements de lrEtat dans

des opératlons axées princtpalement sur Ie patrJ.moine. Les

conventions de développement culturel répondent à des

Ln ten t l ons  d 'un  esp r l . t  b l . en  dL f  f é ren t  :  conce rnan t

l'ensemble des régions, elles J.mposent à chaque réglon de

défLnir une poll tLque culturel le drensemble.

Le préambule de la conventlon culturelle entre I'Etat

et la Région Lorraine ne laLsse subsLster aucune ambiguJ-té

su r  I I obJe t  de  ce t t e  conven t i on  :  " l l s  a f f l rmen t

récLproquement leur volonté mutuelle de procéder à un

changement d'échelle dans la promotLon de la vLe culturelle

en LorraLne. LfEtat et la Réglon LorraLne reconnaissent en

partLculLer que Ie développement culturel constitue un

complément non négllgeable aux actLons vLsant à résoudre le

douloureux problème que connalt ta Réglon dans le domalne de

1r actl .vlté économlque et de If enploJ. i  en favorlsant

quantLtatLvement et quall tat lvement ce dévelopPement

culturel en dlrection des populatLons 9u1, pour des ralsons

géographLques ou soclalee en sont encore tenues élolgnées,

lfEtat et la Réglon LorraLne entendent afflrmer leur volonté

commune d 'a lder  ceg populat long à t raverser  la  crLse

actuelle en leur redonnant conflance dang leur propre

avenLr".
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Les conventions en matière d'enseignement appartiennent

à la catégorie êtudiée. En effet, en matière scolaire, les

responsabil l tés .de IrEtat et des différentes collectivités

locales étaient enchevêtrées, tant en ce qui concerne les

constructions et équipements scolaires qu'en ce qui concerne

les charges de fonctl.onnement. La commune se voLt confler

l es  éco les  pa r  l a  t o l  du  22  Ju l l l e t  1983 .  E l l e  es t

propr lé ta i re  des locaux et  en assure la  construct ion,

If équJ.pement, I tentretlen, le fonctionnement, lrEtat ayant à

sa  cha rge  l a  rémunéra t i on  du  pe rsonne l  ense ignan t .

L'organisation de ces activltés est fixée par une convention

conclue entre ta collectivité lntéressée et lrétablissement

scolaire. Une collaboration entre I'ensemble des personnes

publ iques in téressées const i tue a lns l  le  moteur  et  la

condition du fonctlonnement harmonLeux du nouveau système.

L 'obJectLf  de ces convent lons est  d 'y  parvenl r  le  p lus

rapLdement possible. Les nodalLtés de négocJ.ation' de

conclusion correspondent aux obJectifs de réalisation de

I ' opé ra t l on .  I t  s ' ag l t  de  vé rL tab les  conven t ions  de

coadmLnl.stration qul ont pour obJet de régler I'organisation

et  Ie  fonCt ionnement  dtune act ion Commune.  De te l les

conventlons connaissent un développement raplde car leur

obJet essentlel est de déftntr les compétences respectJ.ves

de personnes publlques Lntéressées par une même action. II

sraglt en I'occurrence de cogestlon contractuelle-

En  ma tLè re  d 'env i ronnemen t  e t  de  t ranspor t '  I es

conventlons conclues entre personnes publlques terrltorLales

relèvent aussL de cette tlpologie.

Cependan t ,  ce t te  t ypo log le  es t  c r l t l ' quab le  su r

plusJ.eurs poLnts.
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En p remie r  l Leu ,  pa r le r  "d 'obJe t  d 'une  conven t ion "

semble aléatolre. Le mode conventlonnel permet en effet à ta

convention, à travers Le prlnClpe d'autonomie de Ia volonté,

de libre admlnistratLon, de s'adapter à tout obJet recherché

en commun par les part ies. LrobJet est un des éléments

caractéristiques d'une conventJ.on, mais 1I ne saurait servir

de base à une tlpologLe, toutes les conventionE ayant par

dêfLnltion un obJet et un but.

En second l ieu, les quali f lcati fs "obJets" et "but ' i

é tant  ext rémement  larges,  ceux-cL ont  p lus une va leur

descrS.ptive que l imitative. Les notions de but et d'objet

sont ambigûes, car par exemple, I'obJet de la convention

peut être I'opératlon JurLdique poursuivie par les partJ-es,

I ' obJe t  des  ob l l . ga t i ons  des  pa r t l . es ,  ê t  I ' obJe t  de  l a

prestatl.on qul est Ia chose elle-même. Une même convention

peu t  a l o r s  r e l eve r  en  même temps  de  l a  coges t i on

conventl-onnelle et de Ia coordination conventionnelle. Face

à de nombreuses conventions, l l  serait alors dLff lci le

d'obtenir une classLfLcation autre que superf iciel le.

Section 2 : ClassLficatlon fondée sur lfarchLtecture externe de

Ia conventlon

Classer les conventlons concluest entre les personnes

publiques terrLtorlales selon les influences externes à

celles-cL pennet Lndirectement de réBondre à la quest|on

sul,vante : le prLncipe d'autonomLe de la volonté est-ll ou

n'est-lI pas respecté ?

Le doyen SavatLer écrlvait en L964 "comblen sa vue

seral.t courte (à f 'homme) s'it méconnalssalt te déclLn de Ia
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mystlque de I'autonomLe de la volonté" (15). Cette phrase

est révélatrLce de t'lmportance accordée à cette notion.

LfétablLssement d'une classlflcatLon des conventions

conclues entre les personnes publlques terrLtorl'ales dans le

cadre de la décentralLsat lon peut sembler dLffLcl- Ie.

NéanmoJ.ns, celle établLe par MonsLeur FarJat (16), très

cornplète et rendant parfaitement compte de la réalité' peut

servLr de base à notre propre classLfl.catLon, reposant sur

les notLons de conventions suggérées ou J.mposées (I) et les

conventions modelées ( II ).

I. Les conventLons suggérées ou imposées

tf antlnomLe des deux mOtS "suggéréeS" et "l-mposées" est

évidente. te premLer, selon une déflnLtion classJ-que,

s'entend conme "lfacte vl.sant à insLnuer quelque chose dans

lresprlt de quelqurun, à lnsplrer unê action. Le second au

contraLre, du latLn J.mponere, slgnLfLe "faire subir, donner

de force,  d tautor l té ,  par  contra ln te quelque chose à

quelqu t un" .

Les conventlons étudtées peuvent faLre lfobJet d'une

classifLcatlon en fonctl.on de cette tlpologie-

I1 faut cependant au préalable rappeler que la théorLe

contractuelle du code clvil avalt posé deux prlncipes : la

(15) R. Savatler "Ies métamorphoses économlques et sociales du
drol t  c l .vLl  d 'auJourd'hu1",  3ê Ed.,  L964, p 7 et  8

(16) FarJat "Lfordre publlc économique" Thèse DLJon 1963



305

lLberté contractuelle et la force obligatolre du contrat. Le

premLer se manifeste au moment de la formatLon du contrat :

{t  lmpllque le lLbre cholx du contractant et Ia lLbre

détermLnatLon des clauses du contrat. Le second principe

apparal.t dans lrartLcle 1134 du code civLl "Ies conventions

légalement formées tLennent lLeu de loi à ceux qui les ont

faltes". La conventLon constLtue ainsL l 'expressLon Ia plus

parfalte de I'autonomie de Ia volonté. Cette classification

semble remettre en cause ces prLncJ.pes.

Les conventlons suggérées

Dlverses technLques peuvent être employées par les

pouvoJ.rs pubtlcs ou par une autre collectivité territoriale

pour lnfluencer la décision des partles. MaLs elles ont pour

poJ.nt conmun de laisser lntact Ia ltberté contractuelle. Ces

personnes n' imposent pas mais essaient de donner une

certaine orLentation aux activLtés conventl.onnelles. LrEtat

u t l l lEe  des  suggest ions  d 'o rdre  IégaI  (1" )  ou  d 'o rdre

fj.nancler (2" l.

1o Lee suggestLons d'ordre légal

Le pouvoLr des pergonnes publLques terrltoriales dépend

du systène JurLdlque dans lequel elles sont Lnsérées. Les

règles du droit défl.nLssent leurs prérogatives et leurs

contralnteE.

Les collectLvltés terrl.torlales se trouvent enserrées

dans une règlementatlon Jurldlque, et dolvent respecter la

A .
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Iéga1tté qui semble e-tre une garantle nécessalre et

sufflsante de la soumlsELon de I'admLnLstratlon au droit. De

ce fait, Ies personnes publLques, ne peuvent modLfLer la IoJ.,

fruLt du Parlement.

Le prLnclpe de la Iégaltté est aussL un moyen de

réa lLse r  I a  subord lna t i on  des  pe rsonnes  pub lJ .ques

te r r l t o rLa les  à  I 'E ta t ,  ca r  se lon  l f a r t l c l e  72  de  l a

Constitution Françaiee du 4 octobre 1958, "les collectlvités

locales sradminlstrent librement par des conseLls éIus et

dans les condl-t l .ons prévues par la loL" (17).

En  conséquence ,  11  rev l ' en t  à  I  I  E ta t  '  pa r  l e

1égl.slateur, de déterml.ner les compétences respectJ.ves de

chaque collectLvl,té locale alnsl que les possLbilltés de

convent ionnement  af férentes à ce l les-c i .  Les lo is  de

décentralLsatlon lront effectué : on peut clter à titre

dIL l lust rat ion :

la lol du 2 marE L982 relatlve aux lLbertés des

communes, des départernents et des réglons,

la lol no 82-623 du 22 Juil let L982 modif iant et

cornplétant la loi z1.g du 2 mars L982, êt préclsant les

nouvelles condLtLons dfexercice du contrôle admLnLstratLf

Eur les actes des autorLtés comnunales, départementales et

réglonales i

l a  l o l  no  83 -8  du  7  Janv le r  1983  re la tLve  à  l a

répartl.tion des compétencea entre IeE communes, les

départenents, les réglonE et I'Etat i

Ia loL no 83-663 du 22 Julllet 1983 complétant la loi

83-8 du 7 Janvler 1983 relatlve à la répartl.tlon des

ïffi;ame par analogle, I'artlcle 108 de la conEtLtutLon belge
Lndlque que les attrlbutions de compétences se font "dans
I.es Cas et suivant le mode que la loL détemLne'.
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cgmpétenges entre les cgmmunes, leg départenents, Ies

régLons et l tEtat i

Ies loLs du 31 décembre 1984 et du 9 Janvier 1986 i

1a  J .o i  n ' 83 -1186  du  29  décembre  1983  po r tan t

mod l f i ca t i on  de  d l spos i t l onE  re la t l veE  aux  re la t l ons

flnanclères et aux tranEferts de compétences entre lfEtat et

les colLectLvltés locales i

Ia  lo i  no 82-594 du 10 JuJ. l le t  L982 re lat ive aux

chambres régJ.onales des comptes i

Ia toL no 86-29 du 9 Janvler 1986 portant disposltions

diverses relativest aux collectLvltés locales i

la l0L no 82-LL69 du 31 décernbre L982 relative à

lrorganlsatLon adrnlnlstrative de ParLs - MarseLlle - Lyon et

aux établissements publJ.cs de coopératLon lntercommunale ,

I a  J -oL  no  83 -636  du  13  Ju l l l e t  1983  po r t an t

modLfication du statut des agglomérations nouvelles i

la loL no 82-653 du 29 Juillet L982 portant réforme de

la planiflcatLon i

I a  l . o i  no  83 -597  du  7  Ju t l l e t  1983  re la t l ve  aux

soclétés dféconomle mixte locales i

la lol no 86-972 du 19 aott 1986 portant dispositions

dlverses relatLves aux collectlvltés locales i

la loi no 88-13 du 5 Janvler 1988 portant amélloratLon

de la décentrallsatLon.

Et drautres lols relatl.ves au statut de Parle' Lyon,

MarseLlle i de la Corse, des réglone d'Outre-Mer ; des

drol.ts et oblLgatlons des fonctlonnalres t de la fonction

publLque terrl.torlale ; de Ia formation des agents- Solt
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une  qua ran ta i ne  de  l o l  conce rnan t  exc lus l vemen t
décentrall.sation.

une par t ic lpat lon act ive de I 'Etat  se constate. La
décentrarr.satr.on n'a pas condur.t r I Etat à renoncer à ses
fonctr'ons réglsratlves, et c'est le légr.srateur qul a
déter rn lné  res  compétences  respec t ives  de  chague
correctlvlté. Toute matr.ère dans raquerre re réglsrateur
Juge bon d'lntervenr.r peut rnodr.fr.er les rapports entre res
personnes  pubr  J .ques  :  ce ra  a  é té  1e  cas  par  1e
dével0ppement des reratr.ons contractuerles posées dans res
lol 's de répartLtion et de pranification essentLellement.

L'Ldée prlncJ.pale est que Ia loi, expression de la
volonté générare, acte de pur.ssance init lare s,lmpose à
tous- Dès rors, res conventlons qul y sont expressément
prévues en sont indéniablement affectées. Les personnes
publJ-ques terrr.toriares se sentent obrlgées d,y recourr.r.

Les  décre ts  e t  c i rcu la i res  favor r .sen t  ce t  é ta t
d 'espr i t .  Les act lvr . tés convent lonnerres des personnes
publlques terrltoriares sont souvent favorisées par res
posslbirités offertes par ces textes. rr ne faut pas oubrr.er
que lo rsqu 'une to l  nouve l le  in te rv len t ,  ce  sont  les
circuralres qui lfr.nterprètent et ra commentent à rrusage
des foncttonnalres chargés de ilapprr.quer. A tort, nombre de
collectlvr.tés rocares crolent par alrreurs gu,une rol nrest
pas apprlcable tant que le minlstre ne 'a pas exprlclté
dans une cr.rcuralre.  r r  est  dès rors facl le pour re
gouvernement d'exprlclter une tol dans re sens voulu par Ia
por l t l gue  gouvernementa re .  Nombreuses  on t  é té  res
circuralres expllcitant le système conventr.onnel. A tltre
d'l l lustratlon, on peut cLter :

I a
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la cLrculaLre no 82-50 du

mlse en place de Ia conventLon

loL du 2 mars L982 i

la cl.rculal.re no 82-59 du

mLse en place de Ia convention

loL du 2 mars L982 i

la circulaLre du 2 avrLl

place de Ia convention Prévue à

mars L982.

16 mars L982 relative

prévue à lrartLcle 26

23 mars L982 relatlve à Ia

prérnre à I 'art icle 26 de Ia

L982 relatLve à la mlse en

l 'ar t lc le  73 de Ia  lo i  du 2

à la

de la

Les mêmes conséquences résultent des décrets prls en

appllcation des lois de décentrall.sation. Ils suggèrent et

favorisent Ia passatLon des conventLons. On peut ainsi

légLtLmement poser la questJ.on de I 'affaibllssement de

I'autonornie de Ia volonté. Les conventLons sont suggérées à

des personnes qui sont sensibles à de telles suggestions. II

est lnexact de parler en ce cas de conventions Lmposées i

e l les sont dlrLgées. JOsserand par laLt  de "soumlsslon

volontaire à un statut ou à un réglement établi", montrant

al.nsL que Ia ltberté conventlonnelle sublssalt des attelntes

considérables (18).

2" Suggestl.ons d'ordre flnancler

En échange de leur partlcl'pation à des opératlons

conventJ.onnelles, leg personnea publlques terrltorlales

peuvent  percevo l r  Cer taLng avantageS.  I l  es t  assez

dlfflclle de lee précLser tous. Ces avantages sont souvent

fondés sur des relatlons bllatérales Etat-Collectivité

locale, et non avec toutes les collectLvitée.

I f f i sse rand , " laPub l l ca t l ' onduCont ra t " ,E t -EdLamber t
tome III p 145
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Dans de nombreuses conventLons, Ia polltlque de lfEtat

a  é té  d  I  Lnc i te r  f  lnancLèrernent  les  co l lec tLvL tés

décentratlsées. Les éIus locaux n€! sont pas lnsensl'bles :

Lls acceptent Ia collaboration fLnanclère d'un mLnistère.

ALnsl à L'artLcle 4 de la toL du 7 Janvier 1983 tl est

prévu 'que des actLons de polLtlque agricole, J.ndustrie1le

peuven t  ê t re  en t reprLses  par  leE  coL lec t i vL tés

terrltorlales, leurs groupements alnsL que par les réglons

dans Ie cadre de conventlons conclues par eux avec lfEtat et

fixant les modalités des aides qu'Lls peuvent consentir".

Il est certain qu'en raLson de la difflcutté des problèmes à

réeoudre et de I 'ampleur des moyens nécessaLres, Les

éventuelles conventions nécessLtent une interventlon

fLnanclère lmportante de ta part de trEtat.

La RégLon Charnpagne Àrdennes a conclu en 1984 avec

l 'E ta t  une conventLon de  ce  type  pour  la  p romotLon

économlque et socLale de la RégLon dans le domaine des

acti.vltés agrLcoles et forestLères, de l|LndustrLe agro-

alLmentalre et de I'aménagement du terrltoLre rural. Celle-

cl vLse à renforcer I'agriculture et la vLe rurale des zones

fragLles, dê développer les secteurs productLfs, développer

pgur ce falre I'enseLgnement et la formatLon des hommes,

créer lee condltlons d'un nouveau développement du secteur

"transforrnatLol,n". LrEtat, en lf eslÈCe -par le mLnLstère de

IrAgrlcuLture- stengage à mettre en o€uvre un progranme

d'actLons (revLtalLsatLon des zones fraglles de la région,

fLlLère boLs, fllLère porc, lndustrlee agro-alLnentalres,

aménagemente fonclers, hydraullque agrlcolg, formatlon
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professionnelle ) fl.nancé à 70 I par lui.

Devant une telle propositLon, la Région Champagne-

Ardennes ne  pouva l . t ,  êu  égard  à  I ' i n té re- t  que ce la

représentalt pour elle, refuser. Intéressés tous les deux

par ces actlons, Le partage des charges n'est pas déterminé

proportionnellement à I'intérêt que chaque personne publique

y trouve. I l seraLt dfaLlleurs dlff icl le de chlffrer ces

proportions. MaLs, il est évLdent que sl- Ia collectivité

locale déslre obtenl.r des financements de I'Etat, elle doit

se soumettre à ses exlgences.

Par ailleurs, certaineS conventions sont conclues en

raison non plus de possibles participations conjointes de

I'Etat, mais en fonction de subventions octroyées par lui.

Au sens large, la subvention est toute aide financlère

donnéa par une personne morale à une autre personne morale.

Dans un sens restreint, Ia subvention est l'aide financière

qu'octroie I 'Etat  à une col lect iv i té locale,  êr  vue de

réaliser une actLon déterminée. La subventl.on prend un

caractère général : Ia collectLvité utilise Ia subventl'on

dans le sens qul lul Parait Ie meLlleur pour la collectl'vlté

Iocale. Elle a cependant aussl. un caractère spéclfl.que : la

collectlvtté locale I t utlll.se pour un cadre conventl'onnel

prédétermlné.

Ainsl au moment de Ia préparation de Ia lol sur Ie

transfert de compétences 11 Y avaLt plusLeurs groupes de

communes qul avalent entreprls une réflexion Lntercommunale

en vue de mettre en commun leurs efforts PQur organlser leur

développement. De ce falt, à Ia suite de plusLeurs contacts

prLs avec plusLeurs admlnistratlons -la DATAR, le Ml.nlstère



(19) "Compte-rendu Eur IeE
ExpérLences, Recontres
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de I  'Agr icul ture,  lê Ml.nletère de I  t  urbanLsme et du

Logement notamment- I|Ldée est née de mettre sur pl-eds un

programme expérLrnental de Chartes Intercommunales dans Ie

cadre du Comité IntermLnLstérLel drAménagement du Territoire

(CIAT), dans le but dfétudLer avec un certaLn nombre de

communes particulLèrement lntéresséeg, Ies problèmes posés

par cette nouvelle démarche et de rendre compte des

solutions esquLssées sur Ie terraLn pour y répondre (19).

Le CIAT, au cours de ses séances du 20 décembre 1982 et

du 27 Juil let 1983 a arrêté (plus ou molns arbLtrairement)

un programme de L2 chartes qu' i l  a voulu suf f lsamment

diversLfié pour qu'Ll représente un bon échantLllon des

situatLons possLbles. Ces chartes se sont vu affecter une

subvention spéclfLque de 150.000 francE.

St le but de ce programme expérJ.mental -recueilllr des

bllans d'expérlences, confronter des savoLr-faLre, accumuler

le maximum d'Lnformatl.ons sur les dlfférentes étapes de

l'élaboration et de la mlse en oeuvre des chartes- était

JustlfLé, son moyen de mLse en oeuvre est contestable :

octroyer une subventlon de 15O.0OO F à la créatLon rompt

l'égallté des collectLvités localee. Le but de Ia subventLon

sten trouve affecté : elle ne compense pas I ' lnégaltté

résultant de Ia coexlstence de collectLvl.tés rLches et de

collectivltéE pauvrea, et ne facllLte pas réellement les

proJets de flnancement des éIus locaux.

Dès lors, lrétabllsEenent de chartes Lntercomnunales

étalt suggéré. Cette polltlqus nrest paa cohérente parce que

chartes intercommunaleE, PremLères
diagonales, Plennes" DATAR 1985
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d'une part les sommes ainsi

Lnégalement, et parce que

des effets quJ. contredLsent

allouéee sont répartJ.es

dtautre part cette subventLon

la volonté affLrmée au déPart.

Les conventLons lmposées

Ce domaLne recouvre les cas dans lesquels une des

par t J .es  n 'a  pas  l a  poss ib l l t t é  de  se  sous t raL re  à  Ia

conventLon. Certains auteurs déclarent "qu'l.l y a vral.ment

oblLgatLon de contracter lorsque Ia loi, imposant un fait

détermLné, ne laLsse Jurtdiquement pas dfautres moyens à

IrLntéressé que la conclusion de la conventlon t le refus

de conventLonner constltue alors une faute". En I'espèce'

nous considèrerons,  comme conventLons J .mposées les

conventions Lssues d'une LmposLtLon légale (1') ou morale

(2 "  ) .

1o ImposLtlon légale

La sltuatLon contractuelle d'orlgl.ne légale constLtue

une forme d'actlvLté contractuelle Lmposée. M. Durand Ia

déflnlt comme nun rapport Jurldlque créé soLt directement

par la lol, aoit Lndlrectement par lflntermédlaLre du Juge,

Eans la volonté deE LntéresséE mal.e soumis aux règles des

obll.gations contractuelles. Légal par I'orlglne, lê rapport

Jurl.dlque ne ae dlstLngue pas, quant au régLme, de celul qul'

dériveratt d'un contrat" (2O).

B.

( 20 ) P. Durand
fonnatlon
L944 p 87

"L'lnterventlon du pouvoLr légLslatlf dans la
du contrat", revue trimegtrLelle de drolt clvJ.I,
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Cette définLtlon fort claire, recouvre une réalité plus

comp lexe .  Sans  dou te  peu t -on  admet t re  que  ce r ta ines

conventions soient expressément prévqes par Ia lol-, et

dolvent obligatoLrement être conclues. MaLs Ll ne faut pas

généra1iser. Les seules conventions imposées sont celles

relatLves à la mlse à dlsposlt ion ou au transfert des

services.

Àinsi I 'art lcle 26 de Ia loi du 2 mars L982 déclare que

"}es serv ices Ou par t ies de serv ices de la  préfecture

nécessai res à la  préparat ion et  à  I 'exécutLon des

déltbératLons du conseil  général ainsL qu'à lrexercLce des

pouvo i r s  e t  responsabL l l . t és  dévo lus  à  I ' exécu t i f  du

département sont placés, du fait du transfert de I'exécutif

dépar tementa l  résul tant  de I 'ar t ie le  précédent ,  sous

lfautorLté du présldent du conseil  général. Dans chaque

département et Jusqu'à lrentrée en vigueur de Ia loi prévue

à  I  I  a r t l c l e  1  de  l a  p résen te  l o i  e t  re la t l ve  à  Ia

répartitLon des compétences entre les communes, les régions,

les départements et lrEtat, une conventlon conclue entre le

représentant de I'Etat dans le département et le président

du conseil généraI, êt approuvée par arrêté du ml.nistre de

lrlntérJ.eur, constate la llste des services ainsi placés

sous I 'autorlté du président du conseil  général".

Le caractère lmposé de cette conventLon est patent

même sl. I 'alLnêa sulvant déclare que "cette convention

adapte à la situatLon particullère de chaque département les

dlsposltions d'une conventlon type approuvée par décret. A

défaut de conventlon passée dans le délai. de trols aprés Ia

publLcation de la présente lol, cette lLste est établLe
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par décret en Consell  dfEtat".

Dans ce dern ier  cas,  11 S I  agLt  rée l lernent  d 'une

conventLon !.rnposée, ôu sena le plus strLct du terme.

L'LnactLon des personnes publlques terrltoriales conduLt à

I!établissement d|une conventLon par décret en Consel- l

drEtat. Le département de !a Meuse qul ne pantenalt pas à

établLr une convention avec le CommlssaLre de la Républlque'

en raison de divergences polJ.tiques, s'est vu imposé une

convention de ml.se à dLsposLtJ.on de service par décret en

Conseil d'Etat. Cependant, touteE leE autres conventions ont

été conclues volontairement par leE collectivl-téE locales.

A ins i ,  ma lg ré  Ie  ca rac tè re  ex tens i f  donné  à  Ia

défLnLtLon des conventions Lmposées, celles-cL demeurent

rares. A I 'heure actuelle, lô définLtLon donnée par M.

Durand est devenue inconsLstante. Ou tout au moins son

contenu a varLé : iI ne correspond plus à son pavJ.llon.

CertaLnes altératl.ons tLennent au fatt que Ia procédure

conventlonnelle devlent générale et 11 ntest plus un domalne

ou  cea  de rnLè res  so len t  exc lues .  E l l es  dev l . ennen t

systématlques et de ce faLt ne sfimposent pas d'une façon

légale.

Inposltlon morale

Il seralt plus normal guê, s'agissant de relatLons

conventLonnellès, les personnes publLqueE concernées donnent

leur accord. Ot, on g'aperçoLt que leE conventLons lmposées

moralement Eont pluE nombreuEes que les conventions

volontalres.

2 "
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Les collectLvLtés locales ne sont pas vls-à-vLs de

I 'E ta t  dans  l a  même s l t ua t i on  que  d 'au t res  pe rsonnes

publLques. Si elles bénéficient d'une certaine Lndêpendônce

financière, sL leurs dlr igeants sont investis dans leur

fonctlon par un vote du groupe soclal qu'elles représentent,

I ' indépendance des co l lectLv i tés locales v ls-à-vLs du

pouvolr central est fatble. Celui-cl peut noralement leur

imposer certaLnes charges qui normalement devralent être

supportées par lui seul.

Les moyens Juridiques ml.s à la disposition de lrEtat

pour contralndre les collectLvités locales à conventionner

avec lui sont rares. Par contre, celul.-ci dispose de moyens,

dont lteffLcaclté est plus éIevée : en fonctlon de principes

généraux, tels que la relance économique, Ia collaboration,

J.l peut obliger les collectivl.tés locales à conventLonner.

I1 s'agLt par exemple des contrats de plan. MonsLeur Ie

Garrec dLsait, le 22 décembre 1983 "Ies contrats Etat-

RégLons ne comportent que des actions conJoLntes, la plupart

du ternps cofl.nancés, organJ.sés autour de quelques obJectifs

communs'. Or, la déflnlt lon de ces obJectlfs résulte d'une

volonté étatJ.que d'Lnserrer les actLons des collectlvLtés

locales dans un cadre bLen précls, prédétermlné par IuJ.. Le

tltre II de Ia lol du 29 Julllet 1982, portant réforme de Ia

planl.flcatlon et relatl.f aux contrats de plan Etat-Région

spécJ.fle que ceux-ci nfont pas une vocatlon spéclaltsée à

quelques domalnes de la vie économique et socLale locale

mals concernent tous les aspects de la vl.e de la réglon.

Cette ftnaltté générale en faLt de véritables relals du plan

natLonal.
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st en 1945 la planlficatlon françalse avaLt eu partie

ILée avec "ltEtat NatLon centralisé" et sl. elle supposal't la

centralisatLon (2L), à partlr des années soLxante on a

cherché à rapprocher planlflcatLon et décentralLsatLon par

1t lnterrnédLal,re du nlveau régl.onal, Iô planLf lcation

natl.onale se réglonaltEant, Ie régLonal nourrlssant Ie

national, développant peu à Beu ses propres orientatlons'

sans pour autant contester Ia primauté du niveau natLonal.

Les contrats de plan en cours s'LnscrLvent d'apparence

danE cette fLliation des réformes de la V RépublJ.que,

tendant à faLre concorder touJours mieux planLfication et

décentralisation, êD afflrmant peut être le nlveau régional,

mals sans pour autant remettre en cause le primat du

natlonal. 'La nécesslté... évLdente df une planJ.fJ.catLon au

nlveau natLonal, puLsqu'il sraglt de détermlner les grands

choix stratéglques, économLques et sociaux à moyen terme et

les moyens à mettre en oeuvre dans un contexte de crlse

tnternatlonale" (22r, obllge les collectLvités locales à

co l labore r  aux  obJec t l f s  dé te rmLnés  par  I IE ta t .  SL

trobll.gation nreEt paE JurLdlque, elle est morale. Cette

suJétlon du nlveau local au nl.veau national, e€ concrétlse

par la recherche d'une compatLblllté, de telle sorte que Ia

prééminence du nlveau central Eott préservée.

P. Bauchet "la régularleatlon par le p1an", re\rue
polltJ.que mal - Juin L964, rlo 3
Bernard Attatl "lfaménagement du terrltoire en
Interréglons no spéclal avrLl 1983

d f économLe

mutatlon",
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II. Les conventions nodelées

Les collectl.vltés locales sont unies à lrEtat par des

lLens part lculLers. La notLon de conventlon suppose un

éIément volontarLste. I1 ne peut y avoLr de relation

convent lonnel le  lorsqutune réglon,  une communè ou un

département est tenu de supporter unlLatéralement une

oblJ.gation. De même, une conventlon suppose un apport

orJ.ginal de chaque partie.

Or, on peut constater que tel ntsst pas le cas pur de

nombreuses conventions qui sont souvent modelées. Une telle

constatatlon nous amène à établlr une nouvelle typologie.

Dans cette hypothèse, Ies pouvoirs publlcs dêterminent soit

le contenu de la conventl-on (B), soit mettent en oeuvre des

formalLtés permettant de surveiller la conventlon (A).

Mise en  oeuvre  de  fo rmalL tés  permet tan t  de

surveilLer Ia conventlon

La procédure de conclusLon dee conventLons est Ie

résultat de dlscusslons entre lee partLes sur un programme

dont certalns poLnts peuvent être modlf lés.  Ltaccord

nf Lntervlent qu'après consultatlon de certalnes Lnstances

(1") ,  êt  pr lse en compte de l r l .ntérêt  généra1 (2") .

A.
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1 " Les consultatlons obl

Il est Eana doute souhaitable dfutLliser te système de

consultatlons de certalns organes lors de l 'élaboration

d'une conventl,on, maLs cette procédure est dtun emploi

déllcat. L '  expérl.ence acquLse dans d I autres domaines

démontre que I 'on gtJ .sse fac i lement  d 'une re la t ion de

synthèse et de médLatl.on à une relation de type autoritaLre.

En ltétat aetuel du conventionnement, compte tenu du

caractère récent du transfert des compétences, slx ans

nfétant pas long JurLdlquement un tel gllssement est très

mal accepté. Cependant, Ie législateur a prévu, à maintes

reprlses, 1ê recours à une telle procédure.

ALnsl, à t l tre d' l- I lustratlon, dans le domaLne de Ia

planlfLcatlon, la procédure de conclusLon pour les premiers

contrats de plan, prévue par Ia loL du 29 Juillet L982,

était Lncluse dans un strlct calendrier consultatif 3

- en avril L982 : ml.se en place de lILntendance du

plan

en mat-Juln 1-982 : premlères consultatlong sur le

document drorlentatlon i

en Julltet L982 I rédactlon et vote du document

d'orientatlon sur I'avenlr de la région i

en Eeptenbre L982 : défl.nLtl.on de la procédure de

consultat{on i

en octobre L982 maL 1983 3 conaul tat l 'on

réglonale pour la Planlflcatlon

en Juln aott 1983 : rédactLon de la premLère

partle du plan i
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en septembre 1983 : vote de la première part le du

p lan  (obJec t l f s )  i

en octobre novembre 1983 :

contrats de plan i

avant mars 1984 : adoPtlon de

régions i

le ministre se prononce avant le

Ie ConLté LntermLnis tér ie1 à

territoire devaLt se Prononcer

( Ju in  1984 ) .

négoclatLon des

leur plan par les

24 avtLL 1984 ,

I 'aménagement du

dans les 6 moLs

L 'ensemb le  de  ce t te  p rocédure  de  négoc ia t i on -

consultation n'a pas posé de problèmes. Le second aspect de

]a consultation était plus ambLgu. 11 tient au caractère

varLable des relatlons exLstant entre Ie conseil régional,

organe déILbératLf, et le comité économLque et socLal

régional, organe consultatLf obligatoirement saLsi pour avis

en amont de I'approbatl.on du plan.

Le décret du 11 octobre 1982 a modifié la ConstitutLon

des comités économlques et socLaux régionaux, corrlgeant

certaines inJustlces dans la représentatLon des différentes

forces socl.ales. Mais 11 a falt apparaitre de nouveaux

clivages et sa représentatl.vlté, parce qurelle procède du

décret, reste perçue comme arbl,tralre ou trop étrol.te, comme

trop modelée en fonct lon des voeux gouvernementaux.

L'association des élus et des partenal.res économlques et

soclaux dans Ia préparatLon comme dans I'exécutLon des plans

réglonaux est peut être lndlspensable à lfenraclnement du

fal.t  réglonal dans la réall té économiguê, socl 'ale et

flnancière i mals sl eIIe revêt un aspect trop exclusivement

Lnstltutionnel, lâ planlflcatlon réglonale fLnira par se
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réduLre à un exercLce de programmatLon de ressources

budgétaires.

De  même,  êD ce  qu l  concerne  1a  fo rna t lon

professlonnelle, lrartLcle 83 de Ia loi 83-8 du 7 Janvier

1983 déclare que '... la création des centres de formation

d'apprentis fatt t 'obJet de conventLons passées avec la

rég ion  par  les  dépar tements ,  les  communes,  les

établLssements publLcs, les conpagnJ.es consulalres, les

chambres des mét iers,  les chambres dtagr lcul ture,  Ies

établ issements d 'enseignement pr ivê,  les organlsat ions

professionnelles, les associatlons, Ies entreprises ou toute

autre personne physique ou morale, après avis du comité

régional de la formatLon professlonnelle, de la promotLon

socLale et de lremploi".

Cet avis porte notamment sur les garanties de tous

ordres présentées par Ie proJet, et sur son intérêt eu égard

aux besoins de la formatLon professLonnelle dans Ia zone

d'actlon considéré. La déflnLtLon de I 'obJet de cet avLs est

en  fa l t  s i  la rge  qurJ . l  permet  d reng lober  tou tes  les

sltuatLons et de modeler à sa guise le contenu de la

conventlon.

Cette consultation permet al.nsL aux représentants de

IrEtat de survell ler les cOnventl.ons, drlnfluencer leur

contenu. En fal.t, de les modeler, même sl lf avls nrest que

consultattf.

2 ' Le  respec t  de  l f l n t é rd t  gêné ra l ,  dê  l a

coordLnatLon

Opérer une classlflcatLon des conventl.onE conclues

entre les personnest publtques terrltoriales dans Ie cadre de
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la décentralLsatLon, sur les critères de l|intérêt général

et de la coordinatLon Eemble être une tâche Lnposel.ble. En

effet, toute cOnventLon semble reposer sur ceg crl.tères.

Selon Jean-MarLe PontLer (23r, sl dane une perapectLve

h l . s to r ique  l ' l n té r6 | t  na t lona l  e t  I rLn té rd t  l oca l

apparaLesent conplémentaLres, chacun s'applLquant à un

domaLnE propre, dans une pérLode plus récente, cea deux

types dfLntérêts commencent à devenlr  concurrents.  La

qualLficatLon de local attribuée à un tntérêt apparalt de

moLns en molne évldente. Cfest qufen réallté, plus qu'une

concurrence, ctest  un gl lssement que l ron constate de

I|Lntérêt local vers I'l,ntérêt natLonal. Cela se constate

dang les conventLons aussl bl.en horLzontales que verticales

: lfintérêt natLonal est de plus en plus lnvoqué, alors que

IfLntérêt local est évoqué presque avec regret.

Les conventLons entrent, pour la plupart dans cette

tlpologie : la formation professLonnelle entre dans le cadre

plus large de plan de formatlon professlonnelle au nlveau

nat lona l :geraL t  donc  ic l  "d ' ln té rê t  na tLona l  l f ln té rê t

gui ,  en ralson de son Lmportance ne peut plus être

consldéré comme un lntérêt local". A partlr de là, tout

devlent très flou, pulsque tout lntérêt local srlntègre dans

un lntérêt natLonal suPérleur.

Il sufflt pour sren rendre compte de prendre, à tltre

d  I  l . l l us t ra t l ' on ,  l es  con t ra ts  de  p lan .  En  e f  f  e t ,

I|artlculatLon pré\ re par Ie Iéglelateur entre Plan Natlonal

et plans des réglona repose sur un certaln nombre de

Jean-Marle Pontler
LGDJ 1978 9 L62

(23) "lrEtat et les CollectLvltés Locales",
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prLnclpes : Ies régLons Eont des partenaLres du Plan' des

consultatlons sont prévuss, les contrats de plan tradul'sent

les engagements conmuns.

Pour Ia cohérence des préférences centrales et des

choLx réglonaux, les textes sont flous. On constate une

préoccupatJ.on permanente de nqn soumlsslon des choLx

régLonaux  aux  décLsLonE de  I IE ta t  (24 r .  Ma is  ce t te

conceptJ.on doLt être complétée par Ia notion de coordlnation

en vue de répondre à lr intérêt natLonal. Si le rejet d'un

découpage régional du plan est proclamé, seules lfharmonl-e

des plans ou la cohérence hLérarchiquement inposée est

abordé. La loi du 2 mars L982 (artlcle 67) précise en effet

que Ie plan régional doLt être éIaboré dans le respect des

orientatLons du plan national, cê quL suppose une dépendance

conflrnée par Ia loL du 29 Juillet L982 qui stipule que le

gouvernement apprécie la compatlbtllté des plans des régions

entre eux ainsl qu'avec le Plan de Ia Nation.

cet te  coord lnat lon lmposée est  entérLnée par  Ia

premLère lol de plan qul évoque des règles nécessaires et

suffLsantes de compatl,bLllté, et par Ia seconde loi qul falt

des contratst de plan, le poLnt de convergence entre les

prLorltée du PIan Natlonal et celles du Plan RégJ-onaI. La

coordlnatLon est alnel touJours renvoyée à un mécanLsme

centrall.sé ( 25 ) . I1 nt y aura aLnsl pas nécessalrernent

dLetLnctLon dee décleions prlsea au nom de La collectlvlté

(24, Alnsl. Ia premLère lol de plan préclse qrre l"t 25 plans
régLonaux àe aeront pas dee fragmenta du plan de la Natl'on,
paé ptus que le plan de ta Natlon ne sera la sonrme des Plans
negfônaux (document d'orlentatlon p 64)

(25)  J . -  Moreau e t  G.  Darcy  " la  l l -b re  admln ls t ra t lon  des
collectLvltés localeg" PUF' EconomLca, p 81
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locale et des décisLons prlses au nom de lrEtat par la

collectLvlté locale. I1 n'y aura non plus pas distinction

des décisl.ons drintérêt local et des décLsLons df Lntérêt

natLonal. II est donc dLffLclle de savoLr à quel titre La

personne publJ.que agit. Elle représentera touJours un

lntérêt, qufi l soit local ou natLonal.

L 'Ln te rven t lon  de  I 'E ta t ,  êu  nom du  respec t  de

I'Lntérêt général, modèle les conventlons. Subtl-lement, les

collectivLtés locales auront I'impression de traduire leur

aptLtude à créer des normes de droit, êt surtout des

situatl.ons nouvelles. L'existence de la collectivité locale

comme centre de créatlon de situations conventlonnelles

permet en réalité à I 'Etat de se contLnuer. Au lleu d'être

une vol-x pour dJ.aloguer, Ia collectivité loca1e, respectant

et sulvant lr lntérêt natlonal perd toute spéclfJ.clté en

devenant uniquement un écho de I'Etat.

Àu niveau Lnternational, les mêmes remarques doivent

être formulées.

ÀLnsl., Iô LoL 82-213 du 2 mars L982 relatLve aux droits

et llbertés des communes, des départements et des régLons, a

pré\rar, danE son article 65 que "le conseLl régJ.onal peut

déClder avec lrautorLsation du gouvernement, dforganiser à

des flns de concertation et dans le cadre de la coopératlon

t ranaf ron ta l lè re ,  des  contac ts  régu lLers  avec  des

collectlvltés décentralisées étrangères ayant une frontière

commune avec la réglon" . Or, ce texte apParaf t très

restrlgtlf, les conventlons étant contenues dang un cadre

trèE étrol.t :
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11 faut "lrautorLsation du gouvernement,

le but est  prédétermLné 3 "à des f l .ns de

concertatlon",

I 'obJet est encadré i "contacts régullers",

Encore convient-tl draJouter que cette coopération

ne peut se développer "qu'avec des collectlvités

décentralisées étrangères ayant une frontl-ère

conmune avec la régJ.on".

La réglernentation internationale af férente à ce

conventlonnement apparait plus souple d'utLlisation pour les

Etats. MaLs "le respect des disposltions constitutlonnelles

propres à chaque partie" est expressément prévu dans

I'artLcle I de la conventl.on cadre européenne sur Ia

coopératLon tranEfrontalLère des collectLvltés ou autorités

territorlales, élaborée par le ConseLl de I'Europe' sLgnée

le 21 rnaL l98O et ratifJ.ée par la France le 15 févrLer 1985.

Une circulaLre du 12 mai L987 relatlve à I'actlon extérieure

des collectLvltés terrl.toriales est encore plus précise.

Le contenu de la conventLon est entlèrem9nt

prédétermlné

Dans ce domaine, diverses technLques peuvent être

ernployées par I I Etat : Ia conventlon type facultatl.ve ou

obl lgatolre (1 ' ) .  Une autre technique consLste en Ia

création de protocoles de dévelopPenent où les actLons et Ia

contrl.butlon flnanclère sont prêdéterml'nées (2" l.

B.
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1o La conventLon type : acte twpe facultatLf

La conventlon type pendant longtemps est restée

Lnaperçue. C'est seuLement vera lee années 1950 que le

problème a été envLeagé globalernent (26r -

une distLnction importante peut être réalLSée : les

conventlons types facultatlves ou les conventLons types

obligatoires.

Les conventlons tlzpes facultatlves proposent des règles

sans les J.mposer, les partl.es étant libres de les écarter.

Dans cette catégorl.e, on peut cLter les conventions en

matLère de mLse à dlsposltion de personnel.

L'artLcle 26 de Ia tol du 2 mars L982 déc1are que "dans

chaque département. . .  une conventLon conclue entre le

représentant de lfEtat dans Ie département et le présLdent

du consell général, êt approuvée par arrêté du MLnistre de

lflntérieur, constate la llste des servLces ainsl placés

Eous LrautorLté du présldent du conseLl général".

Cette conventLon adapte à la sLtuatlon partLculLère de

chaque département les dLspositLons drune conventLon tlpe

approuvée par décret" (décret n" 82-243 du 15 marg L982).

Ceci est expressément slgnalé.

Chaque collectLvlté loca1e seralt dès lors llbre de

(26) . J. Leaute "les cgntrats t1pee", revue trLmegtrlelle de
drol.t clvll 1953 9 429 à 460 i
. Dguence "Recherches Eur le pouvolr réglementalre de
I I adnrlnl.stration" thèse Bordeaux 1968 p 106 à 125
. Plerrette Rongère "Le procédé de lracte tlfpe" thèEe Parl.s
1966 .
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détermlner comme el le l rentend Ie contenu de cette

conventlon.

of, une cLrculaire no 82-50 du 16 mars L982 vLent

démentlr cette lLberté conventlonnelle. Celle-cl a pour

obJet de donner, à propos de la mlse en place de la

conventLon prérnre à 1r artLcle 26, toutes lnstructions

utLles Eur les prlncLpes généraux qul doLvent présJ-der à son

élaboration, sur Ie contenu de ses différents articles et de

ses annexes, ainsl que sur les modalLtés de sa mLse en

oeuvre.

Lrensemble des collectLvités locales qul ont conclu une

telle convention se sont contentées de reprodul're purenent

et sLmplement Ia conventlon-type. La défLnitlon dorurée à

lracte type correspond à Ia sltuatLon présente : "l'acte

type exprJ.me la sttuation dans laquelle lfauteur d'un acte

JurLdique, qu'il soLt une autorité admlnlstratlve ou une

perSonne prl.vée, nfest pas mal,tre de la rédaction de cet

acte, maLs dolt reprodulre Ie texte d'un modèle dfact établt

par un tlers" (27r. On est Lci en présence d'une défl-nition

très générale, mals qut par analogle caractérLse Ies

conventlong tfzpes.

A l|heure de la décentralLsation, I 'utl lLsatlon du

procédé de Ia conventLon ty[re est très fréquente. La tutelle

que trEtat exerce Eur leE collectivLtés localeg Ee menlfeste

de plus en plus par la rédaction de nodèI€a pour les actes

JurLdtques qurelleE dol.vent prendre. Lrensemble dee

(27, Plerrette Rongère "le procédé de lf acte t'14re" Thèse Paris
1966 P 1
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conventions de mise à dJ.sposltion de personnel et de

transfert de servLceÉt en eEt un exemple patent'

La conventLon type oblJ,gatoire a un caractère plus

J.mpératlf  pour les partLes, car sl.  el le constltue un

ensemble de dlEposltLons prédéterminées, el}e doit dtre

oblLgatol.rement adoptée par les partLes (28)'

En lfespèce, leE exemples sont rares et s' intègrent

dans des domaines trop spéclf l-ques pour qu' i ls puJ-ssent

constituer des points de repère fiables'

Le protocole de développement  :  acte type

obJ.Lgatoire

La maJorité des civLlLstes a fait remarquer que le code

civll n'exige Jamals, expressément ou J.mpllcltement, que la

conclusLon d'une conventLon soit précédée d'une phase de

discusslon ou de négociatl.on entre les partJ-es, et drautre

part que l'égalLté économl.que entre les cocontractants nf est

pas un élément essentlel dans la formatl'on de la conventLon'

Dès  lo rs ,  Io rsque  }e  con tenu  d 'une  conven t ion  es t

entlèrement PrédétermLné, on peut dLre que la personne

publlque terrl.torLale nflmpose pas mals tente seulement de

donner un certaln caractère aux actlvltés conventl'onne1les.

Tel est Ie cas du protocole de développement' où les actLons

et Ia contrLbutLon flnanclère sont prédétermlnéee.

(Zg) VoLr à ce propos Yves MadLot "Àux frontlères du contrat et
ôe ltacte àdmfnfEtratlf unllatéral, recherche sur Ia notlon
d'acte mixte en droLt publJ.c françaLs". LDGJ L97L

2 0
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En Lorraine, une déciSl.on du conseLl régional en date

des 29 et 30 octobre a porté approbatlon du Protocole de

dêveloppement qui se réalise dans Ie cadre de la mise en

oeuvre du programme prioritaire d'exécution régionale no 10

ayant pour obJectlf de "mleux gérer les vllles et de rénover

Ies serv ices co l lect i fs"  a f in  de confor ter  l rarmature

urbaine régionale et le développement des collectivltés

territoriales de torral-ne.

Le protocole aLnsl définl- et Ie même pour tous les

niveaux, sauf pour les zones rurales. La ville partenaire Se

doit de mettre en oeuvre des actions ou des progranmes

s ' i nsc r i van t  dans  l es  p r i o r i t és  du  p l an  l o r ra i n ,  êD

particulier :

déveloPPement économique,

emploJ., formation professionnelle,

- habitat,

action culturelle et dêveloppement touristique.

La région est prête à aider Ia vl.Ile pour des obJectifs

qui lui sont propres, mals qu'elle doLt avoir préalablement

aff lchés.

ÀLnsJ., un protocole de développement de ville de chef-

l ieu d'EpLnal a été conclu le 7 décembre 1984 entre la

Réglon de LorraLne et la Vll le d'EpLnal. Cette vLl le s'est

contentée de souscrLre à un protocole tlrpe exlstant.

Les prJ.ncipes généraux n'ont étê modLflés en rLen. La

réglon et la vl l le d'Epl.nal srentendent pour nettre en

oeuvre dans ce contrat :

d 'une  par t  des  ac t lons  ou  des  p rogrammes

s'l.nscrLvant au seln des prlorLtés déflnles par le
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plan lQrra ln. . .

d 'aut re par t ,  deg act lons ou des programmes

favorLEant Ie rayonnement de la ville dans le

cadre de son aLre d'Lnfluence départementale ou

Erlnscrlvant au sein des prLorLtés déflnies par Ia

vL l l e  dans  I e  cad re  d ' une  p l anL f i ca tLon  du

déveloPPement local.

seul le progranme de dévetoppernent de Ia ville d'Epl-na1

a été adapté aux obJectlfs de cette vLlle, et cela encore

dans des proportions très faLbles.

Lee  ac t l ons  s  I  Lnsc r i van t  au  se in  des  p rJ .o r i t és

régJ.onales sont sensLblement celles prévues dans Ie

protocole de déveloPPement tYPe :

Les actions retenues par Ia VLlte au tltre de ses

prlorltés concernênt 3

I I urbanLsme,

le sPort et Ie temBs llbre,

la vle assocLatl've et I'anLmatl'on,

les actlons Eocia1es.

Protocole de Développement EpJ-naI Protocole de DéveloPPement TYPe

développement économlque et
enplol

recours aux technLques
nouvelLes

- habitat

action culturelle

dévelopPement touristique

soutien à I 'emPIol, à la forma-
tLon et à I'action économLque

habltat

- développement culturel et
tourLstlque - Promotlon.
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Ce protocole, qul est conclu pour la durée du premier

plan LorraLn 1984-1988, prévol.t une parLté financLère entre

les parties, parLté qul ne peut Pas être reml-se en cause'

Le contrat ne peut être conclu sL la vLlle ne peut pas

souscrLre fLnancLèrement Pour le même montant que la RégJ'on'

Il est en effet expllcLtement prévu dans le protocole type

que "la RégJ.on et Ia Ville srengagent à fLnancer chacune sa

quote-part du présent contrat t Ia région apportera au plus

x MF en Lg84, x MF leS aUtres années du plan ; la vl'Ile

apportera au minLmum une participation équivaLente chaque

année".

cependant, sl }e contenu, tant au nlveau des actLons et

de la contrl.butlon fi.nancJ.ère, est prédétermJ.né, 11 faut

reconnaitre que ces protocoles se caractérisent par Ia

souplesse. La négociatLon année par année est appréciée par

les  co l l ec t i v l t és  l oca les .  En  e f fe t ,  I ' a r t i c l e  4 -3  du

protocole de développement déclare qu'un "programme annuel

LndLcatif se confornant aux obJectLfs définls à lfartLcle 1

sera présenté par la VLlle au plus tard le 15 septembre de

lfannée précédente, le programme déftnltlf devant e-tre

arrêté ].e 31 décembre".

Il sragit par conséquent d'une actLon volontaLre de Ia

Réglon quL se résentê le drolt de trarrêter Jurldlquement.

La notlon dfacte type oblLgatoLre ne dol.t cependant pas

Lcl être prl.se dans son sens llttéral, pul.sque certalnes

poge lb l l t t éE  de  négoc la t l on  res ten t  ouve r tes  aux

collectivLtés localee. On peut dès lors pai'ler de contrats

modelés, et non de contratg forcés-
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ce t t e  c l assL f i ca t i on  n ' es t  cependan t  pas

sat ls fa isante,  car  et le  ne permet  pas de t radul ' re  la

spéclficité des conventLons conclues entre les personnes

pub l J .ques  t e r r l  t o r l . a l es  dans  l e  cad re  de  1a

décentrallsatlol.n. Le défaut maJeur de cette classifLcation

est de gommer tous les aspects partlcullers des conventions

étudl.ées.

Les classificatLons fondées sur I'architecture interne

ou externe de Ia conventLon ne sont pas satisfal'santes, car

trop simples et pouvant englober toutes les conventions' Le

particularlsme de nos conventLons n'est pas assez pris en

compte.

PourraLt-on alors les classer dans Ia catégorie de

conventions sui-généris ou Lnornmées ?

L 'appl lcatLon de cet te  théor le  présente tous les

Lnconvénlents de la créatLon de catégories "sul-générJ's",

théoriquement défendables mais dépourvues de conséquences

pratJ.ques.

Sans doute Ia rétlcence à

conbinaLsons JuridJ.ques est-elle

temps d t un certaln conElervatlsme

fal.t du refus de créer, telle ou

recourerons Pas à cette facllLté,

I 'ouverture de nouvelles

la marque, la PluPart du

JuridLque. I1 s'ag5.t en

telle catégorLe. Nous ne

à ce manque dfLmaginatLon.

te refus de ranger les conventl.ons Conclues entre les

peraonnes publiques terrLtorlales dane le cadre de Ia

décentrallsation, dans des catégorles floues, en recourant à

cette solutLon de facl]lté que constitue la notion de

catégorle sul-générlE ou innommés ne seralt pas

satisfalsant, en ralson précisément du falt que peuvent être
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p roposées ,  pou r  accue l l l l r  ces  conven tLons ,  I es

classif ications sulvantes.

Chapitre 2 : les cl?sslfl.catLons retenues

Les catégorles utLlisées précédemment, sL elles

décrLvaLent assez fldèlement les conventions, Dê les

déll.mLtal.ent qu'lnparfal.tement. Les deux catégories forgées

paral,ssal.ent trop larges, et la déflnLtLon des crl.tères

employés étaLt loln d'être claLre.

Chaque conventl.on êtudiée tend à un but qui ne peut se

résumer en un seul terme. Chacune drentre elles recourt à

une même technLque que le qualificatif de conventlonnel

n'éclaire que partLe[ement. Lrobservation sur six ans des

conventions dans des relatLons d'Etat à CollectivLté locale,

ou de CollectLvlté Locale à CollectLvLté Locale permet de

préciser quelque peu Ia significaticin de ces conventions

dans une typologie fondée sur I 'ant l .nomLe conventLons

lntégratLves et conventLons dLstributives (sectlon 1). Par

a l l l eu rs ,  t l  es t  possJ .b le  de  p roposer  une  seconde

classificatLon fondée sur les critères de réglementatLon et

de servlce (sectlon 2).

SectLon 1 : les conventLons lntéqratLves et dlstrlbutLves

L'établissement d'une classl.fication des conventLons

étudiées (aussL blen horlzontales que vertlcales) dolt tenlr

compte du strlct réeI, aussl bLen JurldLque, technLque que

pol l t lque. I1 eEt dès lors possLble de proposer une

classifl.catl.on fondée sur "1'Lntêgratl 'on" (I), et sur
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la"d is t r ibutLon"  (  I I  ) .

I 1  es t  ce r t aLn  que  de  t e l s  mo ts  peuven t  ê t r e

J.nterprétés unLquement conme des instruments sJ.mplJ-stes et

carlcaturals, conme un mythe. Mals, Ll ne faut pas oublier

que le mythe sert à créer un lLen entre une valeur idéallsée

et un comportement réel ou souhalté. II structure le réel

comme Ie langage structure la pensée. Comme I'a montré

Roland Barthes (28), le mythe est drabord une parole, un

système de communicatlon, un sLgne qui associe un concept à

une J-mage, qui rel l .e un slgnJ.fLant à un signif ié- Pour

reprendre Levi Strauss "un langage qul travallle à un nLveau

très élevé et où le sens parvient à décoller du fondement

lLnguJ.stique sur lequel it a commencé à rouler" (29) -

I . Les conveDtions intégratfves

trLa décentralisation, ça va barder du co ^té des

dLscusslons Juridlques !n srétait exclamé avec une salutaLre

Lnsolence un auteur au lendenraLn des réformes (3O). Un tel

avertLssement Lncitait tout JurLste à sortLr du cercle des

universltaires Lnltlés pour confronter les témolgnages des

acteurs avec Ia théorl.e Jurldlque. Une telle comparalson

nous permet  auJourd 'hu l  d tavancer  une c lassL fLcat l .on

par t l . cu l lè re  des  conven t lonE 3  "  l es  conven t1ons

lntégratlves", f)our lesquelles divers crltères peuvent être

avancéa et apprécLés (À), avant de sfaEsurer qufLl.s ne

présentent pas trop d'imperfectlons (B).

(28)Roland Barthes "MythologLes", Seull, PoLnts, p 193
(29, Claude Levl Strauss, Anthropologle structurale'

éd. L974 p 232
(30) Plerre tegendre "Le Monde" 3 novernbre 1983 p 2

et s'.
Pr,oN 1958,
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À . Recherche de crltères

La recherche de "cr l . tèreE" ne Eemble pas avol r

préoccupé de façon Lnnédlate les 'phénoménologues.

Lrexpresslon même de crl.tère nrest pas courante. Cependant,

cfest grâce à des éléments disparates, des éIéments de

référence, qu'il est possJ.ble, êD les conJuguant de définlr

exactement  Ce que I 'On veut  entendre par  "Convent ions

lntégratLves". A partir de cette notLon, iI sera possible de

recherctrer quelques exemP1es.

Notion

Les relatl-ons Etat-Collectivités locales ont subl- une

évolutlon J.mportante, traduisant plus un état de soll'darité

que de dépendance. Méme sL depuis les premières années

d'appllcatlon de la loi communale, une sorte df J.ntégratlon

étatl.gue des collectLvLtés locales sf est produl.t, un double

mouvement Efest développé. Les collectLvités locales Jouent

un rôle lmportant, même sl elleE eont de molns en moins

autonomes. Lfautonomle locale doit auJourdthul être comprise

comme une collaboratlon de Ia collectLvlté locale et de la

collectLvité étatlque.

"La conceptlon classlque qui lalssaLt lee collectivités

lOcales maltresses de certalnE domalneE, qultte à exercer un

contrôIe étrolt sur leurs déltbératLong a|estompe : Ll

sfaglt désormais davantage de faire Partager à I'Etat et aux

Collectltés Locales les mêmes obJectLfs... On constate de

plue en plus fréquemment une associatlon entre lrEtat et les

1 0



(31)  C.  Debbasch Ln préface à "LrEtat  e t  les
locales : la répartltl'on des compétences'
I,GDJ L978 thèse

(321 Carré de Matberg "Théorle Générale de lfEtat"

- 336

col lect lv l tés locales pour la réalLsatLon d'obJect l fs

connung".  (31)

Ainsl, lê drolt rrrral corurait le contrat drl.ntégratlon'

conventLon conclue entre un agrlculteur et une entreprlse

lndustrlelle ou commerclale comportant des oblLgatLons

réclproques de fournitureE de produl.ts ou de servlces.

LragrJ.culteur entre dans un état de dépendance étroLte par

rapport à lfentreprlse lntégratrLce. cette notlon peut

servLr de base à notre classLfl'catLon-

En I 'espèce,  nous  tenons  à  é la rg i r  ce  concept

dfLntégratLon à cêux de coopérat ion,  d 'assocLatLon. I I

convLent d 'y volr  un type de rapport  or ig lnal  où les

collectLvités localee ne sont plus consLdérées conme des

structures adml.nistratLves subordonnées à I'Etat, maLE des

partenaires au même titre que luL-même. La coopératlon est

alnsL très forte.

Cette coopération dolt alnsL permettre dfaccentuer la

pluralJ.té des opinlons, tout en mal.ntenant lf unité grâce à

la dl.eparition des antagonJ.smes. Les propos tenus par Carré

de Matberg danE lravant propoE de aa Théorie Générale de

I 'Etat  (32r,  "dégormals la col taborat ion est  partout" ,

sfappl lque à cet te catégor le de convent ions.  Le but

JustlfLcatlf de oss conventlons est de pulser en quelque

aorte dans les asplratlons de chacune des partles afLn

d'éIaborer en commun un proJet répondant au déslr de

réallser quelque chose dans l'lntérêt de chacun. La

collectlvLtés
J.M. Pontler-

p  X I I
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coopération est devenue en fait ici une fLn en sol.

Le but obJectLf de cette conventlon est dès lors de

tendre à Ia réallsatLon de ltopération convenue qui présente

des intérêts LndénLables Pour chacune des parties. I1 est

certain que le but de chacune des partJ.es nrest que partiel

par rapport au tout global de t'opératlon ; mals par rapport

au résultat à atteLndre, cea buts égocentrLques sont

convergents ou parallèles. Un gaLn mutuel est recherché.

En définLtive, peu lnporte ltLntentLon poursuivie par

chacune des parties si elles aglssent en vue d'une opératlon

conmune. Du point de vue de l'élaboratlon, du contenu de la

convention, on dira gu'est auteur de ce contenu non pas

celuL qui l f  élabore ou qul le détermine -puJ.squ'en I 'espèce

Ies deux personnes publl.ques élaborent ensemble Ie contenu

de ltacte-, mals celles qul font preuve d'une forte volonté

de coopération. Aucune partJ.e n'est subordonnée à I'autre.

Ces conventLons indulsent donc des rapports basés sur le

libre consentement de chacune des partles. Et, ainsL que Ie

déClaraLt O. Glerke, on ne se trOuve pas en préSence

od'assoclatLons de domlnatLon' ,  maLs "d 'assocLatLons de

coopération" (33).

(33) O. Gierke opposaLt lee "assoclatl.ons de domLnatlon" aux
'associatlons de coopératLoni. Une analyEe détaillée fLgure
dane 1touvrage de G. Gunrltch "ltldée du drolt Eoclal" Sirey
L932 p 535 et s. Gurvltch luL-nrêrne consldère lropposJ.tlon
comme fondamentale.
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2" Exemples

A tLtre d' l l lustratlon, tI  est possible de citer les

contrats  de p lan Etat -Région qut  v isent  à  favor iser

lfexécution conJoJ.nte du PIan National et des plans des

réglons. Dans un premLer temps, ceE contrats ont suscité,

dans leur élaboratLon, certaines réserves et inquJ.études. On

a  d rabo rd  pu  redou te r  qu r i l s  ne  se  t radu lsen t  pa r  un

encadrement tutéLalre des inLtiatLves régJ-onales, et par

Ieur détournement de faLt au proflt des exLgenees des

admLnLstratLons centrales. On a pu craindre qu'ils ne se

tradulsent par un nLveau d'engagement des réglons, solt

excesslf au regard du montant de leurs ressources, soit

trop faLble par rapport aux concours de lfEtat, sans que

cette dl-sperslon des engagements réciproques réponde à un

obJectlf  clalr de solldarité natlonale (34).

MaLs f inalement, Ies résultats obtenus permettent

d'apprécLer la JustLce de ces réserves. Tous les contrats de

plan ont été slgnés avec I'Etat, et quelques centaines. des

contrats partlculiers, dédutts des contrats de plan ont été

concluE. Partout, ils ont reçu un bon accuell, et ont donné

lleu à une coopératLon trés forte, basée sur Ia volonté de

mLse en place drune eolLdarLté natlonale et locale.

IIs nront cependant par empêché Ia réallsatLon de gains

propreE à chacune des partJ.es, gains qul se concilLalent

cependant en rnre du respect de lrLntérêt général. ALnsL en

(34) "Décentrallsatlon et planlflcatlon" Regarde sur lrActualLté,
la DocumentatLon FrançaLse, Julllet-aott 1984 no 1O3 p 30.
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Métropole Ia somme des engagements des crédits drEtat

f igurant dans les contrats de plan 1984-1988 sréIèvaLt par

exemple à 7,4 ml. l lLards de francs pour l iannée L984- De

leur côté les régJ.ons ont accePté de cofinancer les actions

f i gu ran t  dans  l es  con t ra t s  de  p lan  à  hau teu r  de  5 ,5

millLards pour 1984. Un équilibre a été trouvé entre les

prl.orLtés nationales et les prLorl. tés régionales. Les

contrats de plan comportent à la foLs des actions par

lesquelles I 'Etat concourt à la réalisation de prLorltés

régionales compatibles avec celles du plan natLonal et des

actions conformes aux prLorltés du Plan National dont le

financement s'impute sur les crédits LnscrLts aux programmes

pr lor i ta i res d 'exécut ion du PIan.  La répar tJ . t ion des

concours contractualisés de lfEtat traduLt une convergence

forte, nullement artiflcielle, des priorités nationales et

des  p r i o r i t és  régJ .ona les .  I I s  s ' Ln tèg ren t  dès  l o rs

par faJ. tement  au seLn de notre c lass i f lcat ion,  car  i ls

allient une forte coopération au désir d'un gain mutuel.

D'autres conventLons, à un nLveau plus hor izontal

sflntègrent à cette typologle. ALnsl les conventions en

matl.ère d I enseLgnement s' lnscrl.vent de drolt dans les

conventions J.ntégratLves .

En effet, sL la conmune a charge des écoles et est

proprLétalre des locaux, lô régJ.on des lycées et des

établlssements d|éducatLon spécl.ale, Iê département des

collèges, des conventlons peuvent être conclues entre ces

collectLvltés locales. A la demande de la commune lntéressée

ou d'un groupement de communes comprenant celle-ci, Ia

responsabtltté de la construction, de I'équipement et du
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f onc t i onnemen t  d ' un  co l l ège ,  d ' un  l y cée  ou  d ' un

établissement d'éducation spécla1e, luL est confiée de droit

pas }a collectivlté compétente pour une durée supérieure à

sLx ans, sous forme de conventLon. Cette convention intègre

parfaLtement les aspiratlons de chacune des partles, tout en

respectant les volontés et lntérêts de chaque personne

publlque terrLtorLale.

La plupart des conventions horizontales peuvent être

classées au sein de cette catégorie. Ces conventl'ons sont en

effet en général l 'affaire de tout un PâYS, de tous les

acteurs concernés par l 'édLfLcation d'une certaine société

locale. La concertatj.on qut les entoure nrest pas réservée

aux seuls partenaires usuels (élus poli t iques, représentants

des grandes organlsations économLques, professJ.onnelles et

syndica les) ,  mais  se t rouve ouver te auss i  aux groupes

porteurs de nouvelles problématJ.ques du développement qui

sont  à  I 'or ig lne,  à  l 'échel le  locale,  d 'expér iences et

d ' l n i t i a t i ves  nouve l l es .  Une  coopéra t i on  rée l l e  s ' es t

i ns ta l l ée  ca r  l a  dLa lec t i que  de  I  I  au tonomLe  e t  de

t,lntégration ne Joue pas à un seul nLveau : elle concerne

la totalLté d'une organJ.satl.on à nl.veaux mult iples. Ces

conventlons horlzontales ont aboutL à lfarticulatLon d'une

plurallté d'espaces de développement autonomes et imbriqués

du niveau local au nLveau national. Le développement de I'un

rend en falt possLble et marque le développement de t'autre.

À partlr de ces exemples, oD peut conclure à Ia fols

que I'exLstence de telleE conventl.ons constLtue un agent

puLssant pour lracqulsLtLon d'une plus grande autonomie, et

dreffLcaclté pour I 'apparLtion d'un Processus de
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développement.

ÀppréciatLon crltLque : relatLvLté des crLtères

proposés

Les fondements d 'une te t le  c lass l f icat lon peuvent

apparaitre bLen fraglles. La coexLstence des deux éléments

de la défLnltlon peuvent sembler reposer sur une fausse

évidence. En effet, i l  n'y a pas nécessaire concll lat ion

entre deux notions qul soulèvent des problèmes d'ordre

d i  f  f  é ren t  i  a lnsL  peuven t  ex l s te r  des  conven t l . ons

assoc ia t l ves  non  coopéra t i ves  (1 ' ) .  Pa r  aL l l eu rs ,  l es

crl.tères retenus peuvent avoir plus une vaLeur descrJ.ptive

que l lml ta tLve (2") .

Ex l .s tence  de  conven tLons  assocLa t i ves  non

coopératives

La coopération concerne le rôle respectLf de plusieurs

personnes dLstlnctes dans une actLon détermLnée. Ou elles

agJ .ssent  séparément ,  ou  e I Ies  ag l ' ssent  en  commun -

Lorsqu'elles agl.ssent lndépendamment les unes deg autres, on

ne peut pas dlre quiLl y aLt coopératlon. Lorsqu'elles

agissent en commun, 11 est certal.n qurelleS entretlennent

des rapports prlvtlégtés. MaLs la question de la réall.té de

Ieurs rapports nfen est  pas pour autant ré91ée. Les

collectlvités locales peuvent conventLonner entre elles sans

pour autant qufll y ait égallté des rapports JurLdlques. La

coopératLon s'en trouve par la rnême faussée-

B.

1 "
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AinsL, sl les protocoles de dévetoppement en LorraLne

sont des conventions à double parlté pouvant s'inscrire dans

cette tlpologie, certalns particularLsmes de ces conventions

les  fon t  appara i t re  seu lement  comme des  convent ions

associatives non coopératLves. En effet, ces conventLons

sont exclusivement basées sur les priorttés régJ.onales, même

si certaines actions sont retenues par la ville au titre de

ses  p r l -o rL  tés .  S  '  l nsc rLvan t  dans  Ie  cadre  d  '  une

plani f icat ion locale,  cel le-cL doi t  assurer à terme le

développement d'opérations d'intérêt réglonal. Dès lors, Ia

vLlle partlcipe d'une certaLne façon à des actLons qui ne

sont pas strLctement de son propre lntérêt, et envers

lesquelles eIIe ne pourra Pas exercer d'Lnfluence. Même si

lrampleur des obJectifs à réaliser pour le développement

dtune zone l-mpttque une certalne concertation, la nécessité

de faLre partager les mêmes obJectlfs par la régLon aux

collectLvités locales, d'obtenLr leur participatLon à une

oeuvre  commune indu i t  une  cer ta ine  tu te l le .  Les

collectivltés locales ne peuvent se développer, nl contre la

volonté de la régl.on, nL sans celle-c1.. On ne peut dès lors

plus parler de coopératlon. C'est en ce point qu'apparal,t le

paradoxe de cette typologie : Ies collectLvLtês sont

considérées comme des partenal.res maJeurs, les rapports de

subordlnatLon sont relégués à I'arrière-plan, mals cette

évolutLon ne peut se réallser qu'à la condLtion d'dtre

canalisêe. Les obJectlfs drune commune pourront être mls en

oeuvre. Une certaLne marge dfautonomLe nrest accordée que

dans le seul but de se I'approprl.er peu après, avec I'accord

entler, mais contraint, des communes. Crest cette réalLté
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qul Justlfl.e I'appellatLon de conventions aseocLatlves non

coopératives.

Cette constatatLon peut se renouveler à un nLveau

strLctement vertlcal, car I'Etat, à travers la procédure

conventionnelle, parvient à Lnfluencer le contenu des

conven tLons .  D l . ve rs  p rocédés  s  I  avè ren t  des  moyens

drJ.ntégratLon-assoclatLon drautant plus effLcace qu'L1s se

situent dans le droit.

A i ns i  en  ma t i è re  de  f o rma t i on  p ro fessLonne l l e ,

l fartLcle 82 de la loi du 7 Janvier 1983 portant répart i tJ.on

des compétences, déclare que "la régJ.on assure la mlse en

oeuv re  des  ac tLons  d ' app ren t l s sage  e t  de  f o rma t i on

professlonnelle contlnue dans Ie respect des règles figurant

au tltre premJ.er du livre ler et au livre IX, à lrexception

du titre septlème du code du travail, ainsJ. que des lois

non codlfLées relatives auxdites actions". Dès lors, les

conventions conclues dans ce cadre sont portées par une

poll.tlque sp,éclfLque et voulue par I I Etat, et apparalssent

sfunplernent comme des agents actLfs partLclpant à l f ordre

J ur ld l .que état lque.  Aucune réel le  coopératLon ne

transparait. It y auralt pu avoLr adaptatlon des atructures

Jurldlques aux nécessltés de I'autonomie des collectLvLtés

locales. Or en I'espèce tel n'a pas été le cas : le plus

puissant des cocontractanta peut faLre bon marché de

lfautonomLe de la volonté de ltautre cocontractant, et

I'assernrlr à ses propres centres drintérêts.

Dès lors, par lr l .nterventlon de tels facteurs, les

crltères de "forte coopératlon" ou de "désl.r d'un gaJ-n

mutuel" sont fauesé9.
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Des critères trop larges avant plus une valeur

descrlotLve sue ltmitatl.ve

on constate que les conventlons évoquées changent

radl.calement les habltudes et attltudes de chaque personne

pub l i que  te r rL to r l . a le .  chacun  s Ie f fo rce  de  rompre  l e

c lo isonnement  de son entLté pour  conventLonner  avec

d'autres. Cette modif icatlon des rapports a favorlsé un

clirnat de négociation.

Mais }a conventl.on, en tant que technique juridique est

dLff ici le à cerner, les crLtères de définLtLon de notre

typologie étant trop flous. En effet, d'autres conventions

peuvent entrer dans cette catégorLe-

La classifLcatLon proposée peut se révéler à I'usage

d'un manLement déll .cat. Certal.nes conventions peuvent

sembler se rattacher à cette typologie, et se révéIer à

I 'usage drappartenLr à une autre catégorie. Par ai l leurs'

telle conventlon peut présenter un caractère mlxte et se

rattacher à ltune ou lfautre des catégorles. Ce phénonène ne

eauralt remettre en cause Ia classification proposée, mais

conflrme qu'en ce domaLne, tt  eEt très diff tci le d'enfermer

une conventl.on dans des catégorLes prédéter-mLnées.

Ainsi, Sl les ConventLons culturelles peuvent sembler

appartenLr à la catégorle des conventLons LntégratLves' en

raison de I 'exLstence dtune sotLdarl. té de faLt entre lrEtat

et les collectLvLtés locales, et du déstr de réaliser en

propre certaines actLons, cette appartenance est remise en

cause par dLvers faLts signlflcatLfs.

L,es conventlons Culturelles sont en réalLté soumises à

une réglementation et à un encadrement très strlct. Une

2"
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clrculaire du Ministre délégué de la culture, en date du I

févrler 1984 Ie prouve. EIle déclare que 3

"dès malntenant la dlscusElon de nouvelles conventions

ou  d 'avenan ts  à  ce l l es  s lgnêes  en  1983  (ou  en  L982

éventuellement sl. aucun avenant n'a été négOcLé en 1983)

peut être engagée avec les vLlles et les départements gut

manl.festeraLent la volonté de se lLer avec I'Etat' pour Ia

mLse en oeuvre de proJets de développement culturel

s ' i nsc rLvan t  dans  l es  p r i o r i t és  respec tLves  des  deux

partenaires.

Vous veLllerez bl.en évLdemnent à ce que ces proJets

d'accords contractuels s'établissent en terme de cohérence

ou de complémentarité avec le contrat de plan Etat-Région

notamment lorsqu'Lls abordent des domal.nes traités par

celu i -c I .  .  .

les avenants devront être en net retralt financier

par rapport au montant du crédlt accordé au tLtre de la

convention lnLtlale.

En ce qul concerne la négoclatlon des avenants 1984

comme celles de nouvelles conventLons avec les départenents

et  les v i l les,  vgus voudrez b len me t ransmet t re les

candldatures qut ont été portées à votre connalssance aLnsl

que le nom des collectl.vLtés locales avec lesquelles vous

est lmerLez souhal tab le qu 'un te l  Avenant  ou une te l le

conventlon solent établls" .

Dès lors, 11 nfest plus posslble, devant de tels propos

de déclarer gu'une coopêratlon forte Ee rèallse. LfEtat

conserve I Ient lère rnaftrLse de ceg convent lons.  El les

mettent à Ia charge des partLes des obllgattons précises,
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I

dégagent les moyens financlers nécessal.res. Si une polJ.tique

culturelle conùmune est dégagêe, Ia vllle reste le maltre

d'ouvrage de I 'Opération, à charge pour I 'Etat de surveLller

le bon déroulement deS actLons. On ne saurait mettre en

cause  Ie  Carac tè re  con t rac tue l  de  ces  conven t lons

CuI tu re l leS,  ma iE leur  appar tenance aux  Convent lons

Lntégratlves ne peut se réaliser.

Drautres ConventLons pourraient aussi entrer dans cette

catégor ie :  les convent ions en mat l 'ère sociale,  les

COnventions cgncernant I'environnement. Or, force est de

constater que les pures "conventions intégratives sont

raresr', êt qu'l. l  est facl. le de faLre passer pour telles

certatnes conventl.ons qul en réa1Lté nren sont pas. Cette

classifl.cation peut se prêter à toutes les extensions sL

I'on ne déItrnLte pas scrupuleusement les termes de sa

défLnitlon : Ll faut entendre "coopératLon forte" et "déslr

d'un gaJ.n mutuel" dans leur sens le plus strLct. Crest à

cette seule condltlon que cette typologie aura un sens.

II. Les conventions distrlbutfves

I  I  es t  poas l .b le  de  dé termLner  une deux lème

classLflcatlon deA conventl.ons conclues entre les personnes

pub lLques  te r r i to rLa les  dans  1e  cadre  de  la

décentrallsatLon, typologie venant en conplément de la

précédente.

La tâche nf est pas al.sée, car srLl exlste blen quelques

types de conventlons dont les contours sont facllement

dLscernables,  Iâ Plupart  ne sont pas fLgês'  et  sont

susceptlblee de nombreux aménagements, êD fonctlon des
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opportunités locales.

Dès lors, lI s€rra nécessaLre de

sur lesquels tl sera Posslble de

dresser un Lnventaire non exhaustlf

s' lntégrer dans cette classifl.catlon

rechercher les critères

s 'appuye r  (A )  a f l n  de

des conventlons pouvant

(B ) .

A . Recherche de crLtères

De nombreux auteurs ont montré qu'à côté de rapports de

commandement pouvaient exLster entre les personnes publiques

des  rappo r t s  de  co l l abo ra t i on ,  l o r squ ' i l  s ravè ra i t

LndLspensable de réaliser en conmun certaines opérations

incluant des intérêts communs. I1 est en effet évident qu'à

partLr du moment où I 'exLstence d'un lntérêt commun est

acquise, la coopératlon s' impose. Or, pour peu que I 'on

s 'écar te du JurLdlsme qut  entoure ces convent ions,  or

s'aperçolt très vite qu'existe pour certaines conventions

une coopératLon très faLble, corroboré par le désLr de gaJ.n

propre réalLsé au besoLn au détr l - rnent  des obJect i fs

adverses ou communs.

1o Notion

It est patent que lorsque deux ou plusLeurs personnes

pub l iques  te r r l to r l .a les  exercen t '  des  compétences

complémentaireE ou s'l.ntéressent à des domaines dtactLvité

simllalres, la conclusion d'une conventLon résu1te de la

volonté de réalLser en commun une action.

Cependant, cette convention peut être conclue avec une
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coopération plus ou moins forte. La loglque voudrait qu'à

toute convention une coopération importante s'établLsse. Oa.,

souvent, il a été possibte de constater qufune coopération

J.mposée s I appllqual.t.

Il est déJà évident que les collectivités locales ne se

trouvent pas vLs-à-vis de I'Etat dans la même sl'tuation : sl-

théorLquement el les sont fLnancLèrement autonomes, en

pratlgue leur indépendance vis-à-vis du pouvolr central est

faLble. Les moyens JuridJ.ques à disposit ion de l |Etat ou

même d'une collectivitê locale envers une autre collectLvité

locale pour Ia contraindre à conventionner sont nombreux :

actes types, incitations fLnancLères, contrainte morale.

on ne peut dès lors plus parler de coopération forte.

En conséguence, le caractère local mis en.avant par une des

par t les sera f lc t l f ,  puJ.sque les obl igat lons j .mposées

Ifemporteront sur les obligations l ibrement consentLes.

L'éclosion rapLde de nouvelles formules conventionnelles,

destinées à changer la nature des rapports entre les

personnes publiques territoriales, D'ô pas fondamentalement

modlfié Ia nature de certaines relatl.ons entre personnes

publl.ques.

L'actLon concertée exlste, mal.s 11 faut se garder de

voLr dans cette conventl.on un moyen Jurldlque qul permet aux

pe rsonnes  pub l l ques  Ln té ressées  de  co l l abo re r

vo lon taL remen t .  La  conven tLon  dLs t r l bu t l ve  convLen t

parfaltement pour promouvoLr une coopératLon légère' maLs ne

correspond pas à une coopératlon plus approfondl'e.

Un deuxlème élément peut venlr caractérlser cette

conventlon : 11 sragLt du caractère unl.latéial de I'l.ntérêt

à agJ,r. En effet, cette conventLon se caractérLse par Ie
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désLr d'un galn propre, soLt exclusLf du gaJ-n de lrautre

partLe, aoLt commun avec lul.

Irfensemble des conventlong conclues visent à permettre

la réalLsatLon diune actLon commune aux fins d|obtenLr

certains avantageg, qu'iIs solent fLnancLers ou moraux.

LtEtat résumalt cette perspective (35) par les termes

suLvanta : "lrentente évLte la dispersJ.on des crédLts sur

des programmes parallèIes, alors que la conJugaison des

efforts flnanclers de I'Etat et des collectLvltés locales

peut conduire à des solutLons globales génératr ices

d'économLe".  Une meLl leure ut i lLsatLon des ressources

pubLlques dolt par conséquent en résulter.

Cependant, dans nombre de conventions, cet ObJectLf est

miE à profLt pour agJ.r au détrLment des Lntérêts de l|autre

partLe. Pour I'Etat, les fLnances locales apportent une aLde

non nég l lgeab le  à  ses  Ln terventLons .  Me-me s |1 l  es t

!.mpossLble d'y volr un système uniquement centré sur cette

finallté, lI faut voir dans Ia convention dlstrLbutlve une

conventlon anlmée par le désir d'un gaLn propre' réallsé au

besoLn au détrl.ment des obJectifs adverses ou communs. Dans

de telles conventl.ons, Ieg Lntérêts de lrEtat Eont évldents

(301 : lfextenslon du conventlonnement lul apporte une plus

grande sécurlté dans ses prévlslons. La conventLon nrest pas

alorsr pour ltEtat une fln en soi, mals un moyen i celui de

parvenlr à un respect des choLx étatlques.

Il ne faudralt cependant pas croLre que seul lfEtat a

( 35 ) cl.rculal,re
Sports

(36) Jean-Marle
I,GDJ 1978

nc 71-5 du Secrétalre dtEtat à Ia Jeunesse et aux

Pontier "lfEtat et les collectLvLtés locales",
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le monopole de telles conventlons et de telles attitudes.

Les collectivLtés locales eont aussL concernées-

2" Exemples

Les contrats de conceesl.On pouval.ent auparavant être

consLdérés  comme I  I  exenp le  t ype  des  cgnven tLons

J.ntégratives. Jean-MarLe Auby ne dLsaLt-tl pas : "le droit

de Ia concession est demeuré un droit de personnes inégales"

(37) .  F réquentes  dans  Ies  re la tLons  ver tLca les ,  les

concessions s'appliqualent presque excluslvement dans le

sens descendant et apparalssalent dtfftctlement réversLbles.

La collaboratlon sf J.mposait plus qu'elle ne se dLscutait' et

Ie concessLonnaire essayalt de tlrer le plus de ressources

possibles de Ia concesslon obtenue.

Avec Ia décentrall.satlon, des conventions simllaires

utilLsèrent leE mêmes Procédés.

AinsL, lô conventlon en matière de personnel et de

servLce est-elle un exemple fraBpant de cette tlpologle.

Le proJet lnLtLal du gouvernement ne prévoyalt pas une

telle procédure 3 au transfert conventLonnel avalt été

préférée une procédure plus untlatérale. Mals dans un but

apparent de "meLl leure adaptat ion aux clrconstances

localeg", leg artlcles 26 pour lee départernente et 7g pour

I.es réglons de Ia lol du 2 marE L982 ont prévu qu'une

convention devait être paesée entre le Représentant de

lrEtat et les exécutLfs éIus. D€ telles conventlons ne

(37) J.M. Auby "la notLon de conceeslon et les rapports des
collectlvLtés locales et deg établLssements publl.cs de
Ifélectrtctté et du gaz dans la lol du I avrll 1946" LGDJ
oct 1949 chr. 9 2
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résolvent en rl-en les problèmes : I'Etat a conservé ses

strugtures de commandement.  On peut I 'analyser en une

volontê systémattque d'empêcher les collectlvltés locales de

se doter du personnel nécessaire à l 'accompllssement de

Ieurs nlsgions. Les admlnistrations centrales essalent de

sauvegarder leurs prérogatives. De surcroft, de par ses

responsabLlLtés hLérarchJ.ques sur te personnel  mls à

dlsposl t ion,  1ê Préfet  sIest ime en droLt de contrdler

lf actl.vLté de celui-ci y compris lorsqu'il travaille pour Ie

compte du département ou de la région. D'où la tentation

d 'exercer  un  con t rô1e  é t ro i t  pa r  le  b la ls  du

conventLonnement.  Les couples (Préfet  Président du

Conseil Général) demeurent avec'une grande variance dans Ie

polds respectif de chaque partenalre : sri l ne sfagit pas de

dLvorce, la coopératlon reste falble. A tout moment' le

Préfet peut, sous des formes détournées, intervenir au sein

des services départementaux ou régLonaux. On peut dès lors

se demander sL ces conventLons constl.tuent effectivement une

clarlflcatLon des rapports adrnLnLstratl'fs, ou sl elles ne

sont pas plutÔt conclues dans I'unJ.que but de permettre à

I  I  E ta t  de  conserver  un  cer ta in  ascendan t  su r  les

col lect ivLtés locales.  Dans la perspect l .ve état l 'que,

I'assocLatLon que concrétl.se lfexLstence de la conventlon

nrest pas une fln en sol, mals un mgyen, celuL de parvenir à

une fausse dlstrlbutl.on des compétences.

D'autres convent ions peuvent être c l tées à t l t re

d'l.Ilustratlon. Alnsl dans le cadre de Ia conventLon conclue

]e 2O JuLn 1983 entre lrEtat et le Réglon Champagne Arderure'

relatl.ve à la coordLnation dractLons dans le domaLne de la

gestlon de !'envlronnement et des ressources naturelles,
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I'Etat occupe une place prépondérant' "celle du chef

d'orchestre dLrLgeant un slnple musl'cLen*.

Sl un financement commun a été prévu,

soLt  pour  Ia  connaLssance du patr lmoine nature l

régJ.onal :

Etat z 24O.OOO r

Rég ion :  16O.000 r  -  40O.0OOF

sou tLen  aux  ac tLv i t és  des  deux  pa rcs  na tu re l s

régionaux :

E ta t  :  1 .896 .000  F

Rég ion :  1 .650 .000F  -  3 .300 -0OOF

aauvegarde de certains mllieux naturels fraglles :

Etat  :  100.000 F

RégJ-on : 10O. O0O F = 2OO.0OO F

LnformatLon et senslblllsatl'on du publLc :

Etat  :  150.000 F

RégLon :  15O.OO0F  E  3OO.0OOF

éducatlon en matlère df envl'ronnement :

Etat :  40O.OOO F

Rég lon :  40O.OOOF 3  800 -0OOF

prévenlr les Pollutlons :

Etat :  30O.OOO F

Rég lon :  5OO.OO0F  !  8OO.0OOF

arnénagement sur les cours d'eau 3

Etat : 40O.OOO F

Rég ion :1 .084 .OOOF '  1 -484 .000F
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Journées  por tes -ouver tes

Lndustrielles de Ia réglon :

dans  les  en t repr l . ses

60.000 F

assocl.atLve

250.000 F

Etat 3

RégI.on :

30.000 F

30.000 F  a

Développer et soutenLr la vLe

Eta t  :  150.000 F

RégJ .on :  1OO.00OF r

ce financement est inégal :

E ta t  :  3 .666 .000  F  so i t  46 ,76

Région z  4.L74.OOO F soi t  53,24

II est évident que certaLnes actions sont pJ-utdt

destlnées à harmonLser les obJectlfs état-régLon. Ce type de

convention contrLbue à accroltre fortement Ia dépendance de

la régJ.on à l 'égard de lrEtat. Ces rapports flnanciers sont

d'aLlleurs de plus en plus nombreux et de plus en plus

étroits. tes moyens ne sont pas mis en cause par le fal.t

d'un hasard quelconque. L'idée de cohérence est LmplicJ-te i

dLsons mieux : I'Ldée d'une cohérence malntenue dans tout Ie

cours d'une pérlode donnée. Il faut être conval.ncu que cette

cohérence ne se nal.ntLendra paa Lndéftnlment. Pendant un

temps elle sera stable, et cfest cette stabillté elle-même

qul définlra lee termeE de la période.

Ces conventLons dLstrlbutLvee Peuvent falre penser au

systàne théorLque avancé par Eucken : Ia théorLe de

lflrtschaftssysteme. En effet, tout homme, suJet économJ.que,

travallle Eur la base de plans, qul. blen entendu différent

de ceux des autreg hommes.

t

t

- 1
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II s'agit de savoir quel est Ie mode d'aJustement de ces

plans. Deux formes fondamentales de solutions sont alors

proposées : I |économLe dirtgée à partLr d'un centre et

I'économie de relations à partLr de périphérLes. La première

Lmpllque une dlrectLon êconomlque quL tradult les plans d'un

organisme central. La seconde est basée sur la notion

d'échanges : chaque unlté est en relatLon dfoffre et de

demande avec dfautres unltés (38).

Les conventions entre personnes publJ.ques terrLtoriales

essaient de concllier ces deux formes fondamentales, sans y

parvenir. On obtient dès lors les conventions intégratives

qui assocLent échange et inJonctions imposées par Ie pouvoir

central. 11 faut dès lors bien Ie dire, on nrobtlent Jamais

de  conven tLons  pu res .  La  co l l abo ra t i on  es t  i n t e r -

intégrative, dans la mesure où elle est programmatique, sans

être Lnter-fécondante.

ApprécLation critl.que

Comme ltont déJà exposé avec force divers auteurs,

I'exerclce de classLficatLon est le plus complexe de tous

les  exercLces .  Dé fLn i r  une  typo logLe  comme par t ie

Lntégrante d'une ctasslfLcation n'est pas une tâche aisée.

Evidemment, Ia dlfflculté de cl.rconscrLre au préalable les

conventLons se retrouve pour chacune d'elles : on sait ce

qurelles sont seulement après les avolr étudlées. une

conventlon peut correspondre à une varlétê de déftnltLons,

de conceptuallsatLon quL pour Ia plupart ne sont exemptes,

T36fr- eu-cfen : "Grundlagen der NatLonalôkonomle", lere éd. 1939
voLr  appréc la tLon  de  Georges  GurvL tch  "T raL té  de
Soclologle", PUF 1967, tome 1 P 388.

B.
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ni de préconceptions, nL de positlons dogmatiques. La

classlf l .cation proposée soulève par conséquent quelques

Lnterrogations, tenant à la notLon même de conventions

dl -s t r ibutLves (1 ' ) ,  e t  à  Ia  vo lonté du lég ls la teur  (2") .

1 0 Relatlvité de la notLon ProPosée

Ce nrest  qu 'après avoi r  é l tminé les éIéments qui

f aussen t  1a  c l ass i f i ca tLon  qu 'on  peu t  a r r l ve r  à  des

approches PIus PosJ.tlves.

Le terme "conventlon dLstrlbutlve", Dê doit pas être

consLdéré comme une espèce, comme une étape du développement

de la conventLon. Ce terme permet de construire consciemment

une  t ypo logLe  en  se  fondan t  su r  I a  compréhens lon

interprétative du sens des conventions-

cependant, un des éIéments de Ia notion pourrait être

mal interprété, 11 s'agl.t  du mot "distr ibutive" .

Le terme "distrlbutlve" est cOmmunément défint comme

celu i  vLsant  à répar t l r ,  à  par tager .  Les convent ions

distrlbutlves seralent celles qui rendraLent à chacun ce qui

luL appartlent. Or en ltespèce, nous n'avons pas entendu ce

terme danS ce SenS. NOuS avons vOulu assocler deux termes

tout à faLt antlnomLques afLn de ml.eux faLre ressortir leur

spécif lctté.

Le terme "dlstrlbutlf" seraLt alors excessif car le

cocontractant srest paa déssalEl de la total l ' té de ses

prérogatLves. Ces conventlons nront Pas pour but dropérer un

transfert déftnlttf de compétences-

Au  ' con t ra f r e ,  en  ra i son  de  I  I  l n se r t l on  des

collectivLtês secondalres dans le corps de la Natlon,
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celles-ci sont partie intégrante de I 'Etat. Une distribution

claire et nette des compétences ne peut avoir lieu. Une

coopératlon, aussl infLnle soit-elle, aura touJours cours.

En effet, êr France, !a dévolutLon 1é9ale de compétences aux

collectLvités a créé de nouveaux types de rapports. Au-delà

de I'apparente confusion qul réglt ces rapports, guelques

thèmes apparaissent révéIateurs d'une certalne phLlosophie.

Des divers exemples proposés précédemnent' le mode de

relation établi semble présenter quelques constantes :

coopération falble et désir d'un gain propre. Dès lors, Ie

terme de distrLbutlf est e:<cessif. Ces conventlons, quels

que soient leur genre et leur fotme, sont touJours fondées

sur une reconnaissance collectLve des obllgations des uns et

des prétentlons des autres. La vLe de la convention se

trouve I l .ée à Ia vLe socLale,  sani ta i re,  cul turel le '

économique par des rapports encore plus étroLts et intimes

que ceux qut unissent Ia vie du droLt à Ia vl.e morale. On

peut dès lors dire que Ia convention est collective aussi

bl .en par sgn exercLce que par son Cgntenu. Le terme

dl.strlbutLf est dès lors trop rigtde. II y a de multiples

degrés au sel.n de cette catégorl.e s les conventLons reposant

Sur des procédures flxées d'avance, les conventLonst reposant

sur des formulations ad hoc, les conventLons reposant sur

I|LntuLtion directe des Lntéressés. Cette catégorLe nrest

donc pas aussL restrelnte qu'el le pourrai t  le la isser

supposer de prJ.me abord.  EI le pernet d 'envlsager les

conventions non seulement en fonCtlon des compétences

partlelle et globale qurelles essaLent de cLmenter' mals

auasl. en dehors d'une stricte déflnLtlon de compétences, en

les recherchant dans les phénomènes concrets eux-mêmes.
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La constatatLon définlttve est ici évidente : de la

forme des conventlons, tI faut distinguer celles qul ne

consistent à ne consldérer leur expressJ.on que dans des

formules inanovl.bles se lLant à des mots, tournures de

phrases, gestes rituels et procéduriers, dê ce1les qui

généra l l sen t  cer ta ines  propos i tLons  J  u r l 'dLques qu i

deviennent alors applLcables à un nombre infLni de cas.

C 'es t  à  ce  n lveau  que  les  conven t lons  dev iennen t

dLstributives.

Une te l le  c lassLf icat ion ne répond pas à Ia

volonté du Iégislateur

La reconnaLssance par Ie léglslateur de collectivités

décentrall.sées a entral,né une transformatlon des relatLons.

L' idée dIat t rLbuer aux étus de nouveaux pouvol . rs est

démocratique et procède d'une préoccupation manifestement

décentrallsatrlce de Ia part de I 'Etat.

ALnsl, pour la conmune, "Ecole de la Démocratiê', dans

la tradltion polJ.tlque, et pour le département consacré

seulement par Ia tradLtion de Ia Ve République comme

"IrunLté adrnln|stratLve de droLt commun" (39), 11 a fallu

attendre quasLnent un slècle avant que Ie parlement ne pense

à donner à I'autonomLe locale un contenu concret. En 1982,

Ie processus localiste a été engagé, la "révolutlon locale

étant flxêe aux prlncLpes qul I'ont commencé à savolr 3 un

ctrangement radlcal  de sty le dans les rapporte Etat-

CollectivLtés locales. Ce changement a.été, selon la volonté

du législateur régi par un code nouveau fondé sur le

ISffii.scours de Lyon de Georges Pompidou

2"



(40) François-XavLer AubrY 'un

démocratLe locale avancée",
L982 p 35

I l  est
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princLpe du lLbre consentement à IIEtat, à savolr des

collectl-vltés locales maJeures dane un système conventionnel

(4O). Le mode conventLonnel fLxé par la lol veut offrLr une

certaLne sécurité JurLdique.

te tégLslateur a reconnu les maJorl'tés locales.

I'espèce opportun de rappeler que lrartLcle 2 de

2 mars L982 déclare quê "les conventLons (que les

communes) passent sont exécutolres de pleJ.n droit dès qu'll

a été procédé à leur publlcatLon ou à leur notlficatlon",

que  1 fa r t i c le  16  s t tpu le  qu 'une  conven tLon  en t re  Ie

Président du ConEeLl Général et Ie Représentant de lrEtat

fLxera "la lLste des servLces nécessaires à Ia préparation

et à lrexécutLon des déItbérations du Consell Généra1 ainsi

qu'à I'exercice des pouvoirs et des responsabilLtés dévolues

à lfexéCutlf du département". De même aussL à lfarticle 47

sont prévues des "conventLone interrégionales" alnsi que Ia

mLse en place de mécanismes de "concertatLon et coopération

transfrontalières avec des collectlvLtés décentralisées

étrangères ayant une frontlère commune avec Ia régLonn. De

même touJours pour Ie département et la commune' des aLdes

directes ou lndlrectes aux entrePrLses en dLffLculté peuvent

ê t re  d l . s t rLbuéee .  En f ln  eEt  Lns tauré  un  sys tème

conventlonnel en matLère de planLflcatlon.

par conséquent, la volonté du léglslateur est claire :

Lnstaurer une relatlon conventLonnelle trLpartLte Etat,

collectLvltés locales, agents éconornlques- af,ln qu'une

sl.ècle
Journal

de
des
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opératLon ne soLt plus le résultat d'une seule décJ.sion,

mals celui d'une rencontre de volontés.

De la volonté à la réall.té, la marge est grande. De

Irétat de droit à l 'état des falts, le fossê est profond. La

ptupart du temps, les partenal.res ne se sLtuent pas sur Ie

plan de l'éga1Lté JuridJ-que. On se trouve dès lors confronté

à une, catégorle de conventions qut ne correspond pas

exactement à celle désirée par le légtslateur. L'observation

de Ia relatLon conventionnelle entre IeS personnes publlques

montre que si une telle classificatlon ne correspond pas à

la volonté du légJ.slateur, elle cadre parfaltement avec ta

réalLté.  CecL peut  paraL- t re paradoxal  parce que les

collectLvités décentral isées disposent en prlncipe d'une

autonomie très protégée, mais crest précisément parce

qUtelles Sont autonOmes que sguvent elleS ne convLennent pas

dee drol.ts et oblLgatLons auxquels elles souscrivent. Dans

la dLalect lque autonomle-convent lon,  I rEtat  cherche en

réa1 i té  sans  accep te r  l r au tonomle ,  à  reche rche r  1e

conven t lonnemen t .  C 'es t  I 'E ta t  qu t  sugc l te  un  rég ime

conventlonnel aux collectlvLtés localeg.

Section 2 : Les conventions de réglementatlon et de servlce

Mlchel vasseur déclaraLt déJà en L964 (41) que notre

pâye, et plus largement lfOccLdent, s'efforcent de découvrir

leur vole entre le socLallsme autorltalre et contraLgnant et

le lalseer-faLre anarchLque. Aussl bien en matl'ère

(41) Michel Vasseur "un nouvel esEor du concept contractuel, Ies
asPec ts  Ju r td lques  de  l réconomLe concer tée  e t
contractuelletr, re\ le de droLt civll 1964 p 5-
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économJ.que qu t en matière socLale, chacun eet devenu

conscLent tout à la foLs de Ia nécesslté d'une souple

dLscLpllne et du caractère Lnéluctab1e de I'Lnterrrentl.on de

1' Etat. Lf admLnistratLon consultatLve s rest développée (42)

et un droLt négocLé a tendu à prendre la plaee d'un droit

J.mposé. LeE relatlons conventionnelles se sont multip1J.ées.

En mêne temps, cette promotlon de la convention a aboutL à

transformer les rapports de la loJ., du réglement, ce qui

nous permet en I 'espèce de proposer une classlfLcation

fondée sur cette transformatLon : les conventlons de

réglenentatLon ( I )  e t  de serv lce ( I I ) .

Les conventLons de réglementqtLon

En dehors de cas partJ.cullers, notre drol.t connalt des

relatlons contractuelles entre lrEtat et les collectlvLtés

locales, et entre les personnes prLvées. Rien ne distlnguait

danE ce caa leS conventlons passées entre les deux partLes

d'une convention, de celle conclue entre des partlculiers. A

lrheure actuelle, divers crltères permettent drélaborer une

classLficatLon fondée sur Ie caractère contractuel et

réglernentalre de la convention (A). Cette classlflcatlon

réallEée, il sera possible de rechercher la slgnLfLcation de

cette clasElficatLon au regard de Ia répartLtlon des

conpétences (B).

(42> Hellbronner et
France", re\ le
1959n '1p57

Drago "1 'admLnl .s t ra t lon consul ta tLve en
lnternatlonale des Eclences admlnLstratLves
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NotLon

Selon André de Laubadère (43),  1ô dLstLnctLon du

contractuel et du réglementaLre est traditl.onnelle. Le

contrat se dLfférencieraLt et même stopposeral,t à lui, conme

t I  s 'oppose  par  une  dLs t inc t ion  connexe  de  I ' ac te

unilatéral.

Cependant, André de Laubadère reconnaissait déJà 9uê,

s I  l e  ca rac tè re  rég lementaLre  de  cer ta lns  ac tes

adml.nistratLfs constLtue une cause posslble d'excluslon de

la nature contractuelle de ces actes, le régtementaire et le

contractuel peuvent avoLr deS rapports et même se comblner.

Cer taLnes  conventLons  en t re  personnes pub lLques

terrltorLales conclues dans le cadre de la décentralLsatLon

semblent ignorer la strLcte séparation entre ces deux

notLons. Dans certaLnes c6nventlOns, contrat et réglement se

reJolgnent et relèvent du contrat et du réglement-

tes conventLons en natlère de formatlon professLonnelle

et de mise à dJ.sposltl.on de service sont des exemples

caractérlstiques de cette t14>ologLe. Dlvers éIéments les

dlstinguent deE autree conventlons :

La conventlon établle en natière de formatLon

professionnel le est  conclue en aDDlLcat ion de textes

Iégislatl.fs et réglementaLres. On peut même consLdérer qu'11

a été dans lfLntentlon du léglelateur de lul. donner un

certaln caractère réglenentalre. Même el comme lrensemble

des conventlons, elle vLse à déflnlr des obllgatlons

(43) André de Laubadère nTraité dee Contrats admlnLstratLfs', t.
1 LGDJ 1983

A .
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réciproques des sLgnataireÊt, son obJet propre est de déflnlr

une règle permanente de relatLon pédagogtque. La convention

est dès lors en relation très étroite avec lrorganl'satlon et

le fonctLonnement du servLce publLc.

Pour les conventLons en rnat lère de mLse à

dLsposLtLon ou de transfert de servLces, Ie caractère

réglementalre est patent. La présence drun acte lrnl'Iatéral

d'accompaqnement (convention tlpe) Ie prouve. Un parallèle

peut être réall-sé avec Ia Jurisprudence Vll1e de Lyon. Le

Commlssaire du Gouvernement Bralbant s'exprlmaLt alnsi :

"Même pour  ce l les  de  ses  dJ .spos l t l one  qu i  son t

facultatlves, nous vous proposons un caractère réglenentaire

au cahler des charges types attaqué". Expressément prévue

par la loL, la conventLon type a en effet valeur de

référence pour lfautorlté chargée d'en conclure une. La

conventLon type aurait Ie caractère de convention de

réglenentat l .on de tutel  le préalabJ.e relatLve à

I'organLsatLon dIun servlce publlc. II seralt cependant

exceaELf de par ler  de convent lon réglementalre,  car

Itorganlaatlon du servLce publJ.c est soustral'te à lrenploL

du procédé conventlonnel car les perEonnea publJ.ques ne

peuvent pas se dépoullter de leur- compétence drorganLsation

du servlce.

Dès lore, lê conventLon du réglementatlon est Ia

conventlon qul prend en sotnme Ia place du réglement, ou tout

au molnE LnterrrLent pour collectlvlser Ifapplicatlon du



-  363

réglement. Lfoeuvre du !égLslateur s'en trouve allégêe (44).

La convention Joue auJourdrhuL un rôIe qul dépasse de

beaucoup celuL qurl,l a rempll dans Ie passé. "Le recours à

Ia conventLon devLent une manl.festation de fine psychologie

et lrEtat estLme aLnsL d'être en mesure de panrenir plus

aLsément et plus complètement à seE flns en négocLant... La

promotlon de la conventlon ne correspondraLt en défl-nitlve

qu'à une transformat ion dans Ia manl-ère de concevoir

I 'autorlté" (45). Les conventlons en présentant elles-même

un aspect réglementaire manifestent à l'évidence un aspect

de réglementation. Cependant, se concl-l ie-t-11 avec la

répartLtion des comPétences ?

Intenrenant en des domalnes nouveaux, les conventLons

réglementatLon posent le probtèrne de leur I'nfluence sur

répartJ,tLon des comPétences'

Les lols du 7 JanvJ,er et 22 Jutltet 1983 allègent

I I Etat en transférant aux collectlvités terrltorLales

certalnes compétences. De ce transfert  résul te unc)

répartltlon nouvelle des compétences. Dès lor8, alors que

les collectlvltés locales ont en prLnclpe une compétence

générale d'admlnlstratlon, elles ont par ce blaLs des

compétences spécialLsées d' admlnLEtratLon-

B.

de

1a

(44, Comp. Rlpert, "Ies forces créatrlcea du drolt'
propos des conventlona collectlves)

(45) MLchel VaEEeur "Un nouvel essor du concept
Revue de drolt clvLl 1964

19s5 p 28O (à

contractuel"
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Ç11 , 1l n'est pas LnLntéregsant d'obsenter que le pouvoJ.r

réglementaLre lté à la compétence générale est touJours

refusée aux collectivités locales. Les conventlons de

réglementatLon contournent Lndlrectement cette LnterdictLon

au profJ.t de I'Etat. Celul.-cl peut légiférer par conventLon.

Lfensemble du droLt cède à la tentation conventLonneLle. Le

tég ts ta teu r ,  I I admlnLs t ra t l on  on t  p rLe  conscLence  de

I ' imposs lbL l l t é  de  t ou t  déc lde r  e t  de  t ou t  r ég i r

unllatéralement. Chaque convention apparalt cependant dans

I'ordre publlc comme un mal.llon de la chaî.ne de relations

engrenées au serv ice du tég is tateur  pu lsque cfest  en

fonc tLon  des  dL f f é ren t s  Ja lons  posés  aup rès  des

collectivités locales que lfEtat organlse et coordonne sa

polLtlque.

Lfessor de ce concept peut cependant être préJudJ.ciable

au procédé de réglementatLon, en raLson de Ia nature même de

I'acte. En effet, en fonctLon des Jalons que lron vLent de

décr l . re  sommairement ,  oD s I  aperçol t  que I  t  acte est

conventLonnel, mal.s que Ie fond ne lrest pas. La sltuatlon

conventlonnelle n'est pas clalre. On voit apparaitre une

sltuation JurJ.dLque subJectLve, où I'aspect extérLeur de

lracte Joue contre Ia réglementatl.on, alore que lraspect

l.ntérleur de I'acte Joue contre le conventlonnement. Face à

cette sltuatlon paradoxale, Ia répartltlon des compétences

semb le  a r t L f l cLe I l e .  La  conven t l on  a  une  ve r t ue

J.ncorporatrlce : elle lncor1rcre les compétences pour leE

détourner de leurs destlnatalres lnLtlaux.
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II. Les conventlons de service

Non mo ins  manLfes tes  son t ,  êD matLère  de

décentralisatl.on, les applLcations à tous les échelons de

lresprlt de collaboratlon, de prestatLon de servJ.ce, de

gestJ.on. Une classl.fLcatl.on peut être fondée sur cet esprit

de  se rvLce .  eprès  en  avo l r  dé f tn l  l es  p r lnc ipa les

caractérlstLques (A), 11 sera possJ.ble d'étudler son lmpact

sur la répartitLon des compétences (B).

A . Notlon

Les  conven t ions  de  serv ice  v i sen t  à  sa t i s fa i re

socLalement un besoln générat par des procédés qul luL sont

propres. Au point de vue de la structure de certaines

conventLons, les éléments obJectifs dont Ia réunion forme

une conventLon de service sont au nombre de quatre : un

accord de volontés, dê personnes exerçant des compétences

concurrentes ou complémentaLres, de Ia gestion en commun,

d'un servl.ce ou de la conduLte d'une opératlon. En combinant

ces dlvers éléments, on obtl.ent notre typologie-

Par opposltLon aux conventLons de réglementation, les

conven t lons  de  servLce  essa len t  d  I  abou tL r  à  une

réhabl.lltatLon des collectLvités locales, de leur rôIe dans

la Natl.on. Ces conventl.onS essalent de satlsfaire aux

meilleures conditLons Les besoLns des collectlvLtés locales,

de sradapter aux impératifs nés de la décentralLsatlon et de

mleux aJuster les réallsatlons aux besolns. Une prestatlon

de servLce est alnsL rendue entre personnes publLques

terrLtoriales. La conventLon n'est pas seulement destLnée à



-  366

grouper des peraonnea publtques entre elles. Les données de

la vLe économLque, sanl,taLre, soclale, culturelle. .., qul

sont faites tout à la folE de régutarité et de dLsparités'

ont conduLt les co1lectl.vl.tés locales à rechercher dans une

organJ.satLon conventlonnelle Ia solutLon des problèmes

soulevés.

L|Ldée de conventlon de servl.ce conclue entre les

personnes pubtJ.ques terrLtor la les est  cependant moins

orLginale que les conventLons de réglementatLon. Avec un

champ d'applicatLon assez amp1e, I t l-dée de conventl-on de

service n'est pas inattendue. Ces conventions sont seulement

lfun des moyens utllLsés par les pouvoirs publl-cs et locaux

pour Jouer un rôle actl.f dans la décentralLsatlon. Ce sont

en second lieu des conventLons de marchandage à l'occasion

desquelles. les collectLvl.tés locales ou l|Etat subordonnent

Ieur concours à lfoctrol de certains avantages ou facllités'

Les charteE Lntercommunales en sont un exemple typique.

Sans revenl.r sur I 'éIaboratLon de ces chartes qul

résu1te d'un accord de volontés, il eet prévu que chaque

commune asEocLée peut cholsl.r de PartlcLper à un certaLn

nombre de dornaLnea dractLOn : socto-économl'que, urbanlsme et

aménagement, Iogenrent, LnformatLque, socLo-culturel, moyens

technLques, équl.pement drlnfrastructures, senrLces publlcs

pour Ia Charte du BassLn de Landres (Meurthe-et-Moselle).

Une prestatlon de eervlce sera réalisée envers chaque

commune partlclpante contre perceptLon dIune flscalLté

dLrecte communautalre prévue èn fonctLon de certainee clefs

de répartitlon.



DomaLne d'actlon orLentatLons clefs de réPartLtion

socLo-économique
. promotLon et
geetion de zones
exLstantes ou à
créer

lO tde Ia
population

. toute forme de
ptanLfLcatLon

90 t du potentiel
fLscal

Ex .  :

367

A ins l , I esavan tagesconsen t l s t enden t l ep lus

ord inal rement  à permet t re la  réa lLsatLon de cer ta lns

obJ  ec t i  f  s  .  A  l a  p l upa r t  des  so l l l ' c i t a t i ons ,  I es

collectivLtés locales répondent par I'affLrmative : nouvelle

p reuve  que  l es  conven tLons  de  p res ta t ! . on  son t  des

conven t i ons  de  bonne  vo lon té  e t  de  bonne  f o i .  E t

d'apercevoir en tout cas, à l foccasLon de I 'étude de ces

conventLons de prestatJ.on qu'll convLent de s'interroger sur

Ieurs conséquences vLs-à-vLs de la  répar t i t ion des

compétencee.

Dans Ia modificatlon des relatlons entre les personnes

pub lJ .ques  te r r l to r la les  on  peu t  observer  pour  Ies

conventlons de service dLverE phénornènes : sL la répartition

deg compétences est légèrement altérée, celle-cL nrest pas

remLse en cause.

11 importe tout d'abord dtaffLrmer que Ia personne

publtque dLrlgeant lropératlon ne dolt paa être conELdérée

comme un délégatal.re ou un prestatalre de servLce. La

B.
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conclusion dfune convention de ce type évite simplement à

chacun d,  entreprendre une opératJ.on ldent l 'que, ou de

coordonner leur actLon au sein d'un mlcro-espace. cette

programmatlon en commun présente bien des avantages, et les

Iois de répartlt ion de compétences, loLn dfénettre des

réserves sur une ,to,rrr"a.rté qul pourrait parai-tre peu

orthodoxe, Ie prévoJ.t drautant plus favorablement qu'elle

semble sfintégrer parfaltement dans la conceptLon génêrale

de la décentralisation.

II y a coordination de I'action publique, et non remise

en cause de Ia répartition des compêtences, car les domaines

d'actlon restent propres à chaque partLe contractante' I1

n'y a pas cogestion (au sens strict du terme, cfest-à-dire

c réa t lon  d 'une  ins tL tu t ion  d 'u tL l t té  commune) ,  ma is

conventl.onnement, c'est-à-dLre définlt ion d'une polit ique

conrmune au sein de la répartitLon des compétences.

cer ta lns  pour raLen t  cependan t  p ré tendre  qu 'un

enchevêtrement des compétences, préJudic iable à la

répartitlon des compétences se produit'

En effet, on peut constater que sL l'artLcle 3 de la

lol. du ? Janvier 1983 pose Ie prJ'ncLpe de répartJ'tion par

blocs de compêtences, Ie respect des prl.ncJ.pes nrexclut pas

un enchevêt rement .  Les  por ts  e t  les  vo les  d 'eau en

fournissent un exemple, ainsl que le constate avec humour

Monsleur Glrod : "l'eau salée dépend de Ia régJ.on ; Ies

ports en eau salée relèvent du département, les ports en eau

douce de Ia réglon, mais I'hydraulLque agrlcole en eau douce

dépend du département. ToutefoLs quand lfeau douce entre

dans I'eau salée, elle reste du domalne du départernent" (46)

(46) M. Glraud - Journal Offl.c!,el, Débat sénat, 6 rnaL 1983.
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Elémentaire ? En

car le recours à

domaine, comme

pérLpéties.

Il ne faut pas oubller que ces conventions de servLces

ne sont assortLes draucune garant le,  n i  même dfaucune

modalité. rI est donc relatLvement aisé de vider de son

contenu ce conventionnement en diluant les responsabilités

des uns et des autres.

tout caa pas aussi clalr qu'Ll n'y paralt '

de subtlls arbltragee laLsse augurer en ce

en celuL dee conventions, dê multl-ples
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Concluslon du titre second

Les t ypo log iespeuhab l t ue l l esauxque l l es l es

développements qui précèdent ont été consacrés nous

enseJ.gnent quelques leçons immédLates'

La première nous permet de comprendre les diffLcultés

qu ' l l yaàdé f l n i r des t ypo log l . esdès lo r sque l l onse

trouve aux frontières indécises du faLt et du droit.

f , asecondees t l apo l ymorph l . smedes t ypesde

conventions conclues dans le cadre de Ia décentrall'satlon. À

ce point de l'étude, Ie dLlernne suivant reste entier : Ia

convention est-elle un pur instrument de méthode, plus ou

moLns Lnsaisissable formellement, ou bLen est-elle un des

éIéments de certaines de fond ou est-elle un règle de fond ?

ConclusLon de Ia premLère partLe

cette partie dont Ie premier tLtre a permls de cerner

les dlfférentes conventions conclues entre les personnes

publLques terrltoriales dans Ie cadre de la décentralLsation

êt dont Ia seconde a favorl.sé Ia préc!.sLon JurLdJ-que de la

notLon étudl.ée, par Ia réall.satlon de typologLes, IaLsse

subslster, dans Ia tentatlve effectuée en vue de mLeux

déllmLter la notlon dans Ie champ du drolt admlnistratif,

une lacune.

Ene f fe t ,g i l esacqu l . sdece t tepar t leson tà la fo is

nonnég l l .geab lese t f rag i les ' l . l ne fau tpas lee la lsserse

transformer peu à peu en concept Lrnpréel'e. Les cerner avec

précLslon nous permet maLntenant d'embragser d'un oell

nouveau des problèmes ancLens et drunLr dans une perspectlve
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d, ensemble ! ,e drol . t  et  lee fa i ts pour une mei l leure

compréhenElon du travall de recherche sL Justement mis au

premier plan dee recherches auJourdfhul, afin dten cerner

les conséquences Jurldl.ques et LnstLtutionnelles.

. \




