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Zème lPanûf,e B

LES CONVENTIONS:
UN INSTRIJMENT JURIDIQUE IMPARFAIT
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Le phénomène de la rencontre de deux volontés se

traduLsant par un conventionnement conJoint est Lntéressant

car 11 sl.gnLfLe une transformatLon profonde des mentalltés.

En eff,et, par tradJ,tLon, lrEtat tend à LntervenLr par

vo l .e  rég lenen taL re ,  pa r  ac te  un l l a té ra l ,  ê t  l es

cotlectlvitég locales préfèrent se cantonner à des domaines

restrelnts se lirnitant Ie plus souvent à leur territoire.

Ces relatLons étaient dominées par la centralisation,

de  t e l l e  f açon  gu taucune  rée l l e  i n t e rac t i on  en t re

collectivltés localeE et l fEtat ne pouvaLt se réaliser.

L  I  i ns tau ra t l on  p rog ressLve  de  l a  nécess l té  d 'ac t i on

concertée, apparaLssant surtout dans les années L97O fit son

chemln pour  se concrét iser  par  Ia  mul tLp l icat ion des

posslbllltés offertes dans les lois de décentrall-sation.

LILnEtauratLon de domalnes de compétences propres à

chacune des entLtés en cause (Etat, départernent, région'

commune ) nrals rel{és à une globalJ.sation de polit iques

étatlques, permlt Ia contractuallsatl.on des rapports entre

les [tersoruree publl.queS terrltorlaleE au niveau horizontal

et vertlcal. Une dlmarnJ.que en faveur de Ia décentrallsation

et de la reaponaablllté étaLt lancée. Cette deuxLème partie

est tout entlère consacrée aux Lnfluences de cet Lnstrument

Jurldlque au travers de deux tltres de deux chapLtres

chacun.
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Le  cho l x  a  é té  f aL t  de  donne r  à  I ' e xp ressLon

"lnfluences" un sens large. DanE le premS-er tLtre, nous

essaLerons de dégager I'Lnfluence de la notion étudlée au

nLveau du drolt. Dans le deuxl-ène tLtre, nous avons faLt Ie

ctroLx de chercher son lnfluence sur les lnstitutlons.
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TLtre 1 : IncertLtudes et linLtes au nlveau du droit

Les loLs de décentralisatLon ont pour but de servLr une

arnbitLon : la reconquête dtespaces de l iberté pour Ie

développement national et la promotlon d'un développement

plus sol idaire. I I  s'agit d'un ensemble de potential i tés qui

tendent à sractualiser car un nombre suffl-sant de forces

socLales, économl-ques et polJ.tlques se reconnalssent dans ce

proJet, sren sal-slssent et tendent à transformer ce qui ne

pourrait être gu'une réforme de procéduree en un processus

d'apprentLssage de réapproprLatLon du développement.

cependant ,  a insL que le  rappel le  André Hol leaux,

Conse i l l e r  d 'E ta t ,  " de  même qu t i l  f au t  r év i se r

pértodlquement lrouti l tage d'une uslne, de mdme on doit

soumettre de temps en temps à un examen de santé les moyens

JurldLques quL règlent notre vLe en soclété. Of, à côté des

tex tes  c lass lques  (1o1 ,  o rdonnance ,  déc re t ,  a r re ' t é ,

clrculaLre) apparaissent désormais les conventlons. Celles-

cL aont  aouvent  appelées contrôts .  En sont-e l les de

vérltables ? Leur nature J uridlque semble I 'mprécl-se

(chapltre 1), et leur portée JurLdtque incertalne (chapitre

21.
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Chapl.tre 1 : Une nature JurLdLque lnprécise

René Savy d lsa i t  que "parmL les actes JurLdLques

drLnsp!.ratLon contractuelle, tl faut distLnguer les actes

Juridtques à caractère contractuel et les actes Jurldiques

dtapparence contractuellen. Nos conventl.ons ont une nature

JurtdLque LmprécLse.

Faut-l_l voLr dfauthentLques contrats ? Ne sfagLt-Ll pas

plutôt de "procédures pseudo-contractuelles" (1) ? Peut-on

dire avec M. Douence 'qu'aucune notLon JuridJ.que déJà admise

(  .  .  .  )  ne  su f  f i t  à  bâ t t r  l e  régJ -me  app l i cab le  à  ces

conventlons ? Dolt-on renoncer à toute positlon drensemble

pour trier acte par acte en dLstlnguant Ie vral contrat du

faux ?

Cette solutLon doit être écartée à priori car elle

aboutLrait à dLssocier les conventions conclues entre les

personnes publ iques ter r i tor la les dans Ie  cadre de }a

décentralisation.

ta seule solution qul évite de fal.re des lmpasses sur

les aspectÉt  profondément  orLginaux de ces actes est

d'apprécier drune façon subJectl 've (section 1) et obJective

(sectLon 2) ces conventions.

Section I 3 App réc la t i on  subJ  ec t i ve  :  d l f f l cu l t és

d'appll.catLon deE crltères classlqueE

Àucune étude nfayant été encore menée sur les

(1) F. Moderne range la "PolLtLque contractuelle
l'égard des collectivLtés locales parml J."9
pseudo-con t rac tue l les " ,  iD  co l lec tLv l tés
Répertolre Dalloz p 3O45

de l rE ta t  à
"procédures
loca les  "  ,
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conven t i ons  conc lues  en t re  l es  pe rsonnes  pub l i ques

territoriales dans le cadre de la décentralisation, oû ne

peut ici qu'extrapoler à partLr de solutLons partJ.el les ou

déduire certains tralts à partLr de posltions relatives aux

contrats.

Pour les contratg passés par I 'adminlstratlon, l l  est

depuJ.s longtemps admLs que leur nature Jurldlque peut être

publique ou privée. Beaucoup plus incertalne est la nature

Juridique de la convention. De nombreux auteurs proclament

Ia nature contractuelle des conventions conclues entre les

personnes pubtiques. Ces positLons doivent être suivies en

I ' espèce .  t a  t hèse  con t rac tue l l e  r epose  su r  deux

lnterrogatlons : le caractère contractuel des conventlons

( I ), et leur caractère adml.nlstratl.f ( II ), est-il évident ?

Caractère contractuel des conventlons

Les conventl-ons entre personnes publiques sont-elles

drauthentiques contrats ? A cette question, iI est possible

de répondre par une déflnltton sLmple du terme même : "Ia

conventLon est un acte Juridtque'résultant d'un accord de

volontés entre deux ou plusl.eurs partles, êt destiné à

produLre des effets éntre elles par la créatlon de droits et

d t obll,gations" .

II ne faut pas trop srattacher au terme lul-même car sL

le mot "conventLon" apparalt PIus volontLers pour qualLfier

les rapports entre lfEtat et leE collectlvités locales, ou

les relations nouées entre ceg dernières' il ne faut pas

attacher à ce cholx sémantique trop d'importance. Ce n'est

pas Ie mOt "Cgnventign" Ou "COntrat" qui a de lfLmpOrtance'
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nais les acceptJ.ons qu' iI comporte

volontés se réall.se-t-l1 ? Les effets

rat tachent- i Is plus volont lers au

unLlatéral ?

: un réel concours de

de ces conventlons se

cont ra t  ou  à  I 'ac te

A . Le sde lontés : du crl.tère et

critloue

Le nouveau mouvement conventionnel oblJ.ge à remettre en

cause les  p rocédés t rad i t ionne ls .  I1  para f t  dès  lo rs

nécessalre de faire Ie point sur Ie régime de droit

applicable tant dans I'élaboration des conventLons que pour

la détermLnation de son contenu.

Les  convent ions  des  co l lec tLv l . tés  sont  souvent

présentées comme des conventions complexes à raison de

I'hétérogénétté de leur contenu qui dlspense vol0ntiers d'en

rechercher  Ies  t ra i ts  carac tér ls t lques .  o f ,  t I  es t

nécessaire d'étudier le crLtère du "concours de volontés",

notLon principale du contrat admLnlstratLf de droLt commun,

afLn d t essayer de faLre Ie poJ.nt sur le rêgJ.me de droLt

applLcable à ces conventLons-

1o L'élaboratLon de Ia conve4$eq

Plerre Delvolvé, dans son cours sur les contrats de

I'admLnlstratl.on déc1are que "le contrat se caractérlse par

un échange de consentements de deux ou plusLeurs parties se

mettant d'accord, Pâl cet échange de consentements, pour

entratner un certain nombre d'ef fets de droLt.  Et  ces

dernlers doLvent être soulLgnés comme êtant des effetE entre
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les parties elleg-mêmes" (2r.

I l ne peut pas y avoLr en effet de contrat srLl n'y a

pas au moins deux partLes. L 'ensemble des conventLons

cOnclues, tant Au nLveau vertl.cal qutau nl-veau horJ-zontal,

lront été par une pluraltté de personnes-

En dressant un rapLde bLlan de ce que nous savons sur

Ies conventiOns à cette étape de la recherche, il s'agit

l -ncontes tab lement  d 'un  accord  de  vo lon tés  fondé sur

I'exlstence drau molns deux partJ.es. Nous sonmes en présence

d'une transactlon entre deux subJectivités' deux lntérêts

opposés.

I l  es t  ce r taLn  que  le  rô Ie  de  Ia  vo lon té  es t

extrêmement varl-able, Car IeS "varlations succeSsiveS par où

peut passer un droLt détermLné ne s'analysent poJ.nt en des

créatlons graduelles de droLts nouveaux". (3) L'examen du

rôle de la négociation et du consentement est nécessaLre

pour mieux cerner Ie rôle de la volonté de lfauteur de Ia

convention.

La négoclatlon est le propre du contrat, car Ie contrat

est lfaboutLgsement de Ia rencontre de deux polnts de vue

dlvergente, deux poLnts de vue qui se rapprochent par une

négocLat lon ,  pô f  une d lscuss ion  Jusqu 'à  ce  que I Ion

aboutLSse à un poLnt commun, un terraln d 'accord,  un

vérl.table contrat.

P ter re  De lvo lvé  "LeE cont ra ts  de  I  I  adml 'nLs t ra tLoD" ,
Fondatlon Nattonale des SclenceE PolltLques, 1981-1982.
Carré de Malberg (R. ) "Confrontation de Ia théorle de Ia
formatLon du d-;olt pae degrés avec les Ldées et les
lnstltutlons consacrées par le droLt posltl ' f  françals
relatLvement à sa formatlon" 8. 1933 n' 65 p 1O3
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Que penser alors deE conventions tlpes ? PrLvent-elles

les partLes de la lLberté d'une authentlque négociation ? En

faLt, lâ faible marge du négociable n'est souvent pas

attel.nte par de telles pratLques. La décentralLsatLon quand

elle transfère des compétences, maLntLent pour I'essentlel

le cadre légJ.slatl f  et réglementalre propre à chaque

catégorle de compétences, et lalsse drautant moLns de place

à  I  '  i n i t i a t l ve  e t  à  I a  dLscussLon  qu ' J . l  s  I  ag i t  de

compétences clés : économle, soclal, culturel.. .  Et les

conventlons types (ou conventLons modèles) retouchables,

transformables, susceptlbles d'addl,tLons et de soustractlons

à IfLnLtiative des parties, constLtuent souvent des canevas

desquels il est préférable de ne pas sortlr. Cependant,

elles peuvent aussi constLtuer des actes précleux servant à

guJ.der les négocJ.atJ.ons, à les éclaLrer sur des points

auxquels  les par tLes nfaura lent  pas touJours songé-  La

liberté des partLes est tout de même limitée, même si des

manLfestatLons de communLon se réalLsent.

Alnsi, Iê contrat de plan lntéresse deux personnes

JurLdiques de droLt publJ.c également capables de srengager

contractuellement. LrEtat eat rePrésenté par Ie Préfet, Ia

Région par le PrésLdent du Consel.l Régional. La procédure

drélaboratlon est donc analogue à celte qul est adoptée pour

un contrat ordl.naLre. Le contrat peut d I al. l leurg être

rév!.sé, sl besoln est, suLvant Ia même procédure (4).

(4) décret no 83-32 du 21 Janvler 1983 sur lea contrats de plan'
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conformément aux principes généraux, les parties en

présence apprécLent  souveraLnement  I 'oppor tunLté de

stengager. Nt lfEtat, nl la région ne sont tenus de conclure

un contrat de plan. "si une réglon nrentend pas passer un

contrat de plan avec lfEtat, ou écarte une proposition de

I  I  Etat ,  i l  peut  dès lors  ét re env l 'sagé de mener  les

polltLques correspondantes avec les départements ou les

autres collectivités locales Lntéressées" (5)'  Par ai l leurs

J.es négoclatLons s'engagent librement.

Tout au long de la vie de Ia conventl.on, une réelle

cOmmunl.On st instaure, manlfestatiOn de volOnté Commune'

fOrmant  un faLSceau consensuel ,  se lon I texpress ion de

MaurLCe Haurlou, unl-es par un lien de procédure en vue de la

réalisatLon d'une Idée.

Que ce solt au nlveau horizontal ou vertlcal, le

consentement étal t  touJours présent.  En l fabsence de

cOnsentement de I'une des partieS, lô cOnventiOn serait

dlall leurs LnexLstante. M. De Laubadère a écrLt à Juste

tLtre que "le consentement est plus qurune condLtlon de

valLdlté du contrat, crest une condLtlon de sa formatLon

mêmen (6). En effet, Ite*presslon du seul consentement (solo

consenau) est consldérée généralement comme sufflsante' en

drolt françals, pour établlr que des rapports contractuels

Ee sont noués entre personnes Jurldlques dlstlnctee.

Le consentement nra JamaLs, en fonctlon dee exenples

(5) extraLt de la déclaration
des ConeeLls Réglonaux Ie

(6) De taubadère : TraLté des

du Premler Mlnlstre
27 oct'obre 1983
Contrats, t. L, no

aux Présldents

181
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é tud iés ,  é té  fo rcé .  La  vo lon té  Ln te rne ,  I ' adhés ion

psychologique à !'acte a touJours exLsté. Même sl' Ifun des

cocontractants a pu être suggéré à lrautre ou que Ie contenu

de la conventlon alt été entlèrement prédétermJ-né, on est

resté dans un cadre conventLonnel car le consentement était

présent. Ces phases préIlrninalres dans le processus de

fo rma tLon  des  conven tLong  en t re  pe rsonnes  pub lJ .ques

te r r i t o rLa les  son t  sans  e f f e t  su r  l a  va l i d l t é  du

consentement des parties, dans Ia quasL totalité des cas.

t 'étude des éléments constitutLfs de I 'élaboratLon de

la  conven t i on  :  exLs tence  d ' au  moLns  deux  pa r t i es ,

négoclation et consentement a démontré que nos conventions

présentaient un caractère contractuel manqué'

2" Lrobjet  de I f  acte

L'obJet de Iracte,  c 'est  la mat ière sur lequel  i I

porte. Pour qufl l y aLt contractuall,sation tl faut que

I'accord auquel on egt arrlvé porte sur une matière qui

rentre dans Ie commerce JurLdlque, cfest-à-dl-re Eur un obJet

pouvant relevèr de lfautonoml,e de Ia volonté, êt plus

encore, sur un obJet qul peut relever draccordE entre les

dLfférentes partles lntéressées (71. LeE artl'clea LL26 et

suivant du code ctvil énoncent les caractères que dolt

présenter ltobJet de la conventLon pour qufelle soLt vaIlde.

L'appl!.cation, selon Claude Gallay (8) des règLes du code

(7')  Pierre Delvolvé "  LeE contrate de I  I  adml ' -n-Lstrat lon" '
FondatLon Natlonale deE ScLences PolLtiques' 1981-1982

(8) Claude Gallay "les contrats entre personnes publlquesnr-99us
la dlrectLon Ae Plerre Delvolvé, Toulouse septembre L978 p
193
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cLvLl aux contrats entre personnea publlques ne sauralt

faire de doute dans Ia mesure où elles sont valables pour

nILmporte quel contrat. En conséquenc€!'  11 faudra que

I'obJet d'une conventLon entre personnes publLques sol ' t

posslble et llcLte. La deuxLème condl'tlon exLgée, ctest-à-

dl,re un obJet lLcite, slgnLfLe quflL egt dans le commerce

Juridique, quri l  relève de I 'autonoml.e de la volonté et plus

encore quf i l  prov lent  d 'accordg entre les dLf férentes

partJ.es intéressées.

ALnsi, iI est expressément déclaré dans Ia loi du 29

Juil let 1983 (9) que Ie contrat de plan porte sur " les

actLons qul  contr lbuent  à la  rêa lLsatLon d 'obJect l fe

compatJ.bles avec ceux du plan de ta Nation". IIs définLssent

Ies condl tLons dans lesquel les I IEtat  par t icJ-pe à ces

actLons. Il est donc subordonné à lrexLEtence d'un plan de

la Nation, même sril ne prend pas en compte toutes les

opératLons prévues par Ia plan de }a NatLon. 11 est libre,

pourvu que ses obJectJ.fs soient compatlbles avec ce plan' Le

rôle de la volonté de lrauteur du contrat de plan est dès

lors Lmportant dans Ia flxatl.on des obJectifE du contrat'

cependant, !e rôle de Ia volonté de lrauteur de lfacte

var ie  profondément  d |une conventLon à l taut re :  les

conventLona de mlse à dlsposltlon, de transfert de ser\tlce'

de "transfert" dfune compétence sont dlfférentes dans cette

phase des contrats de plan' des conventlons dfexerclce dfune

(9) article II al. 2 de la lol du 29 Jull let f983 portant
répartltLon des comPétencea
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compétence.

Dans les premiers, la volonté de lfauteur de lfacte est

souvent purement formelle. L'acte constate une obllgatlon

de Ia personne publique terrLtorlale, dont ltexLstence et le

contenu résultent drune sl.tuatLon de falt ou de droit.

Dans  l ee  Eeconds ,  l â  vo lon té  de  l f au teu r  de  Ia

conventlon Joue un rôle eEsentiel. Son intervention est

nécessal . re  soLt  pour  la  créat ton d 'un droLt  ou d|une

obligation, soLt pour la détermination du contenu drun droit

ou d'une obllgation. En I 'espèce donc, le résultat fLnal de

la conventl.on a sa source, slnon son fondement dans Ia

volonté de aon auteur. La volonté, ainsL que Ie déclare

Plerre Py (10) réalise le passage de ce pouvoJ-r étre à

lrêtre, de la sl.tuation JurJ.dl-que possible à la sltuatLon

Jur l -dJ.que ex ls tante.  A par t l r  d 'é léments qui  lu l  sont

fournls par la règ1e de drol.t et face à une sLtuatlon

obJectlve, 1l dépend de la volonté de cette autorLté que tel

résultat solt atteLnt ou non. En falt pour qu'J. l  y ait

contractualisatl .on, peu Lmporte que le contenu de ce

réEultat, C'est-à-dl.re le contenu de I'acte, soit déterminé

par la réglementatLon Jurtdlque ou par la volonté de

lrauteur de lracte : lressentiel est qutl l  dépende de Ia

volonté de cet auteur que ce résultat se produise.

oI., entre ces deux types de volonté, Ia volonté de

lfauteur de I 'acte eat dLfftcl le à classer. L'examen des

dlfférentes conventlonÉt Étemble autorLser à afflrner que

Ia  vo lon té  dans  les  ac tes
LGDJ L976 p 53
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I'Ldée de libre volonté postule pour la personne publique

territoriale Iflndépendance dans lrexercLce des pouvoirs qui

lul sont dévolus, Ia l lberté d'actl 'on à I ' l 'ntérieur des

lLmLtes tracées par Ia règle de droLt.

Les effets du drolt : éluee

La convent ion,  acte consent l ,  est  déf in l  dans le

langage des normatLvLstes conme "un acte dont les auteurs

son t  auss i  l es  suJe ts "  (11 ) ,  e t  dans  un  l angage  p lus

tradit ionnel, comme "un acte générateur dtune sLtuation

JurJ.dique subJectlve" .

La plupart des Juristes déclarent alors que le contrat

comprend dans sa définLtLon un deuxième élément essentiel :

} a  c réa tLon  de  d roL ts  subJec t i f s  (1 ' )  ou  à  I ' i nve rse

d'oblJ.gatlons entre les personnes publiques cocontractantes

(2 "  ) .

1o Les drolts des Partl'es

La conventlon qui faLt le fond de la collaboration

srétab1lt entre des persorures Juridlques i de ce chef 1l n'y

a point d'obstacle à ce qufelle produise des effets de

droit. Tout le monde salt que dans le conventLorurement de

lrEtat avec le département, la commune ou la région, LI y a

deux êtres possédant Ia capactté Jurl.dlque de srengager et

de créer des drolts et des oblLEations.

Chaque conventLon consen/e son caractère propre à

(11) Ctrarles ELsenmann, courg 1959 1960 9 26

B.
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ralson de lrextrême dlverslté des règles gu'on peut y faire

fJ.gurer et des besoLns de contrôle très dLfférents constatés

dans tel ou te1 secteur draction. Chaque cas correspond à un

type partLculier. MaLs les traitE que nous avons vu se

dessiner tant dans I'l.nspJ.ratlon que dans lf obJet permettent

de caractériser les droLts des partlee.

L'idée de conventl-on nra pas pour seul effet de rendre

plus stricte les obligatJ.ons du Cçontractant de la personne

publique terrLtoriale : elle Justifie aussl des droLts à son

profit. Le plus lmportant de ses droits est Ie droit au

respect des stLpulations de la convention.

Ce prLnclpe peut s'énoncer de la rnanière suivante : les

stJ.pulations de Ia conventlon, tetles qu'elles résultent de

celle-ci, Dê peuvent être modlfiées que par un nouvel accord

des parties. Une des partles ne peut donc unLlatéralement

toucher aux disposJ.tlons de la cOnventLon concernant cet

aspect. L|Lntangibtttté des élérnents contractuels de Ia

stJ.pulation a une portée trés générale. Elle concerne les

d l f fé ren tes  fo rmes de  1a  s t ipu la t lon  :  les  aspec ts

Jurl.dLques, fLnancJ.ers, économlqueE.

Le cocontractant a en effet drolt au respect des

stJ.pulatlons flnancl.ères de la conventlon. Là aussl, tout

dépend des clauses de Ia conventlon. CertaLnes ont un objet

exclualvement fLnancLer et Lmposent au cocontractant la

fournLture drune prestatlon flnanclère : pensona notamment à

certaLnes conventiong concluea en natlère drenvlrorulement.

DanS drautres conventlons, alors mêne que lfobJet prlncLpal

de la conventl.on nrest pas un obJet flnancler, dee
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oblJ.gations fLnanclères peuvent peser sur le cocontractant

(L2)

Autres drolts qul exLstent au proflt des partles : le

droit au contrôle, au changement, à Ia résill'atlon.

Il est couramment admis que pour les nécessités de

bonne réalLsatlon de la conventLon, pour assurer son

exécut ion,  une autorLté cocontractante est  en droi t

d'exerçer un certaln pouvoir de contrôIe, alors même que Ia

conventLon ne lta pas expressément prévu.

ce nrest pas à ralson de la nature de t 'actLvité sur

laquelle Ia conventLon porte que s'est exercée une certaine

surveillance. Au contraLre, pour les conventlons verticales

c6nme pour leS ConventiOns horLzontales, crest en raison de

I'exlstence drune sLtuatlon contractuelle que ce pouvoir

s'est exercé. Ce pouvoLr de surveLllance et de contrôIe peut

Stexercer à trAVerS une sérle dractes que le Cocontractant

souhalte obtenLr : résultats d'exécutLon (contrat de plan),

ac t lons  menées e t  résu l ta ts  ob tenus  (convent lons

cul turel les),  populatLon et  Eecteurg touchés (chartes

Ln te rcommun6 lea) . . .  Ce  pouvo l r  de  con t rô le  aÉtsure

constannent au cocontractant une possLblllté de Efassurer

de Ia régularlté des preEtatLons effectuéee Par rapport aux

stipulatione contractuelleE. Ce pouvoLr n'a pas été dénaturé

dans ltensemble des conventlong vertLcales et horlzontales 3

chaque partle a conservé une responsablllté propre. Le

partage des tâches a été pour lressentlel respecté.

con t ra ta  de  I  I adm in l s t r a t i on ' ,

sclences poli t lques, 1981-1982.
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Ainsi, dans le protocole de dêveloppement de vllle relais

de Lunévll1e, conclu en fonctlon des loLs du 7 JanvLer et

22 J uJ.1}et  1983 précJ.eant "gue sera recherchée une

affectatLon €)n totall.té soLt à lf Etat, solt aux communes,

soLt aux départements, solt aux réglons d'un domal-ne de

compétences et deg ressourCes Correspondantesi, 11 est

expressément prévu à I 'article V dudit protocole qu'"un

bitan d'exécution précisant les eondltLons de mise en oeuvre

et de réalisatLon des actLons sera présenté par la vllle au

consell RégLonal. pour chaque exercice avant Ie ler mars de

Itannée Sulvante". PuiS, 'aU v,u de Ce bilan IeS orientationS

prévJ.sionnelles du présent protocole peuvent être révLsées

après accord des deux Partlesn.

EnfJ.n, autre droLt que possède chacune des parties'

celles-cL ont le pouvoLr de réslll.er la conventlon qurelles

ont sl.gnée. En effet, en dehors de toute faute grave du

cocontractant, en I'absence même de dLsposJ.tlons dans Ie

contrat, lâ personne publlque terrl'torLale peut touJours

mettre fln à une conventLon al gon lntérêt le luL dicte'

Cette compétence dLscrétl.onnalre entrafne nécessaLrement

pour le cocontractant de l fadmlnlstratLon un droi t  à

lndemnisatlon.

A ces droLts répondent certalnee obll'gatlons'
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2" Les obllgattons des Partlee (13)

Les oblLgatLons des uns et les drol.ts des autres sont

corrélatLfs. Les partLes doLvent tout naturellement exécuter

les obllgations à leur charge, de la manLère et dans les

condltlons prévues dans le document conventLonnel, drune

manière correcte et de bonne fol.

Dans  l es  conven t l ons  auss i  bLen  ve r t l ca l es

qu'horJ.zonta1es, obligatlon est faLte aux partJ-es de donner

sulte à Ia réalisatlon de la conventl-on : une partie ne peut

pôs,  sans r isquer  de voLr  sa responsabi lL té engagée,

renoncer à la réalisation de Ia convention qu'el le a

conc lue .  Ob l tga t l on  es t  f aL te  à  chacune  des  pa r t i es

drexécuter les stJ-pulatlons de la convention.

ALnsL, Iê protocole de développement de Ia vi l le

d'Eplnal, conclu le 7 décernbre 1984 entre Ia RégJ.on de

Lorra lne et  la  vL l le  d 'EpJ,nal ,  f lxe lLmi tatLvement  Ie

progranme de développement, avec les actlons sfl'nscrLvant au

Eeln des priorLtés régionales et les actlons retenues par la

VLlle au tLtre de ses prJ.orltés. Une lLste lLmltatlve des

opératlonE concourant à La réalLsatlon de tels obJecttfs est

flxée. Chaque partie se dolt d'exêcuter ces actlons sous

pelne de voLr résLller la convention et voir dl'sparaltre la

particlpatlon flnanclère de I'autre partle.

Cette oblLgatlon dfexécutlon est par al l leurs une

exécutLon ponctuelle, cfest-à-dLre que leE stipulatlons

dolvent être exécutéeE dans les déIals I'mpartis'

(13) pierre llelvolvé "Ies contrats de tradmlnlstratl.on" Fondatlon
Nationale des Sclencee Polltlques, ccturs' 1981-1982.
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La plupart des conventl.ons comportent le plus souvent

I'LndicatLon des délals pendant lesquels Ia prestation

commandée dolt êtrs réalLsée. Dans tous les cas, lorsqu'Lls

ont été fixés, ces délals sont LmpératJ'fs. Le cocontractant

manqueralt à seg obllgatlons sri l ne remplissait Pêe, s' i l

n'exécutaLt pae Ia prestatlon dans Ie cadre des dates qui

luL ont été fixées.

AinsL, 1ê protocole de développement de la vLlle

d'Epinal prévol.t que "pour toute opératlon nrayant pas falt

I'obJet d'un dépôt de dossLer technique ou d'un engagement

danE I I année, IeE fonds régJ.onaux réservés à cet ef fet

seront annulés de plein drolt en fin de chaque exercice

annue l , . . .  chaque t ranche annue l le  du  programme de

développement local devra être achevée au plus tard au 31

décernbre de I'exerclCe suivant son engagement (année n +

1)". Des dieposLtl.one slmLlalres ont été prévues pour le

protocole de développement de vllle-relals de Lunévllle, de

Montigny-lès-Metz conclu en 1985 pour les années 1985-1986-

1987-1988. Chaque partLe dolt donc exécuter les obligations

à sa charge de la manLère et dans les condltlons prévues

dans le document conventlonnel s'II déslre obtenLr en

contrepartle, Ia partlclpatLon de I'autre partie.

Enf ln,  le code clv l1,  ar tLcle 1134, prévol t  que

lfadmlnlstratlon dolt exécuter le contrat correctement et

"de bOnne fOl". Apparemment, 1ô plupart des cqnventLons

conclues entre les personnes publlques terrltorlales dans Ie

cadre de Ia décentrallsatlon ont respecté cette oblLgatLon,

êt les Cocontraqtônts nfont paE falt preuve drune mauval-se

foL systématlque.
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I l  est dès lors patent en I 'espèce que nous nous

trouvons face à des actes qul Ont un caractère contractuel,

cêr la phase si souvent répétée par lee civl.listes "pour

gu'un accord solt véritablement contrat il faut qutLl ait

êté conclu en vue de produlre des ef,fets Jurldlques" (14)

s'appllque parfal.tement. Aucune cOnventLon conclu nra eu

pour but dfêtre de simples déclarations d'lntentLon ou de

promesses vagues. Toutes doivent être regardées cotÛne des

engagements fermes. Pout toutêS les conventlons, nous avons

recherché sril existait bien des engagements fermes portant

sur un obJet défini. La réponse étant posLtive, oD peut dès

Iors parler de caractère contractuel des conventions, et Ia

défLnLt l .on donnée de la convent lon,  "acte JurLdlque

résultant d'un accord de volontés entre deux ou plusLeurs

parties, et destLné à produire des effets entre elles par la

créat lon de droLts et  d 'obl lgat lons",  correspond à Ia

réalité des faits et du droLt. De la même manlère, peut-on

préJuger du caractère adminLstratl.f de ces conventLons ?

Nous avons déterminé que ces conventions ont un

caractère contractuel. Par analogie, iI sera nécessaLre

d'étudLer chaque crLtère du contrat  adml 'nLstrat i f  et

déterminer s'Ll peut ou non s'appllquer aux conventLons

conclues entre les personnes pubHques terrLtorlales dans Ie

cadre de la décentralisatl'on.

(14) Ghestln, "drolt clvl l ,  les obligatlons", 1980 n" 7
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II. Caractère admLnlstratif des conventions

Jusqu'en 1903, Ia Jurl.sprudence traLtalt les contrats

des communes comme des contrats de drolt privé. Lfarrêt du

Consel.l drEtat du 28 mars 1888 ( 15) déclaralt gu'"aucune

dl.sposLtl.on de loi n'attrLbue à I'autorLté adml.nlstrative Ia

connalssAnce des contestatLons relatLves à I'exécutLon des

contrats de louage d'ouvrage ou de marchés de fournLtures

passés par les communes".

L run  des  pren ie rs ,  M.  Romieu dans  ses  cé Ièbres

conclusions de 1903 sur I 'affaLre Terrier (16) a préconisé

I  '  uni té de solut l .on en déclarant "qu I  i l  s 'agJ-sse des

lntérêts natLonaux ou locaux du moment quron est en présence

de besoins collectifs auxquels les personnes publLques sont

tenues de pourvoLr, lê gestJ.on des ces l.ntérêts ne saurait

être consldérée comme gouvernée nécessairement par les

prl.nclpes du drolt cl.vil qui régissent les intérêts privés :

elle a au contralre par elle-même un caractère public. Il y

a cert6l.nement plus d'analogie, disait encore RomLeu' entre

les contrats de I'Etat et ceux des conmunes qufentre les

contrats des communes et  ceux des part l .cul lers.  Blen

entendu, M. Romleu faisait, pour les contrats passés par les

communes, départements en vue du fonctionnement du servlce

public, Ia dl.stLnctlon entre les contrats de drolt prlvé et

les contrats admLnlstratifs. Les crltères de dlstlnction

retenus eont-Lls ençore valable pour nos conventlgns (À), ou

doivent-l.ls être critiqués (B) ?

(15) CE 28 marg 1888 Commune de SaLssac, RecueLl Lebon p 339-
note de RomLeu dans la revue générale d|administratLon,
1888,  r r  p  191

(16) CE 6 févrler 1903, lerrler, Recuell Lebon p 94 et s.
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Etude deg crltèfeg qlassiques

Toutes  les  convent lonE ne eont  pas  par  na ture

admLnl.stratLves. Pour détermlner leur caractère, tl faut se

référer à deux types de crltères : le crLtère organLque et

les crLtères matérlele prêcisés touE deux par le Juge

admLnLstrat l f .  En ef fet ,  êD I Iabsence de qualLfLcat ion

Iéga1e, le Juge admLnlstratl.f a précLsê Ia déffnition du

con t ra t  adml .n is t ra tL f  .  cependan t ,  sous  I  I  e f  f  e t  des

transformatlons de I'action admlnistrative, I'ensemble des

crltères proposés ont prls des formee de plus en plus

d lve rs l . f l éeE (17) .  Cependant ,  s l  I ' on  s 'en  tLen t  à

I'essentLel, pour pouvo!.r parler de conventions à caractère

admlnistratlf, 11 seralt nécessaire que deux conditions

soLent réunies : Ia parttcLpatl,on à la conventLon d'une

personne pub}J.que ( 1' ) et en second ll-eu sott que la

conventLon cOntlenne une clause exorbl'tante de droit cgnmun,

solt qu'elle entral,ne Ia partlcLpatLon du cocontractant à

I'exécutton même du senrlce publlce (2" ').

selon D. Flecher-BourJol (18), Iô présence de deux

personnes publlques ll.ant deE relatlong contractuelles entre

elles comporte lrLdée drune anrblance de droLt public.

A .

1"

(17) Un auteur nf a paE héslté à srlnterrgger s-ur Ia
même de crLètèràs : J.F. Prevost " A la recherche
du contrat admlnletratlf RDP 1971 p 817

(18) PLerre Delvolvé, Préclté

gunrLvance
du crltère

1tère
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ToutefoLs, du falt du partLcularisme des dLverssE ltersonnea

publLques territoriales, Ies buts qufelles poursuLvent en

contractant pouvant être dlstLncts, t l eEt nécessaire

d'étudier d'une façon approfondle ce critère'

Le  pr lnc ipe  es t  gu fune convent lon  ne  peut  ê t re

admLnLstratlve que sL elle est conclue par une personne

pub lJ .que .  D 'une  man iè re  généra le ,  l es  conven t ions

hor i zon ta les  e t  ve r t l ca les  appara issen t  comme des

conventions passées par des entLtés admLnistratlves.

Pour }e contrat admLnlstratif, lâ questlon de la nature

JuridJ.que des parties contractantes est fondamentale : il ne

peut en prlncLpe y avolr de contrat admLnistratif que si

lfune des partLes au moins est une personne publique, quelle

que soit Etat, département, cotnmune' régLon, peu J'mporte'

Dans tous les cas, les dlfférentes catégorJ.es de personnes

nommées sont des personnes publJ.ques : la condltlon sine qua

non pour qu I J.l y alt contrat ad6lnlstratif se trouve

remplie.

A 1r lnverse si dang les conventl0ns étudl'ées, une

auraLt été conclue par des personneE dont aucune nfest une

peraonne publlque, cette conventlon ne peut être une

conventl.on à caractère admlnLEtratlf. Peu lnporte que cette

conventLon solt absolument ldentlqus à un contrat passé par

deg personnea publJ.ques, Peu lnporte que lfobJet de Ia

c9nventl6n, que EOn Contenu, que EeS clauges, que EOn régLne

même Eolent ldentlqueS à Ceux d'un contrat qurune pergonne

publtque auraLt conclu t Ie falt quraucune personne publLque

nfaLt passé la conventLon conaidérée empêche celle-cl de
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pouvoL1. être aùnlnLstratlve (18). En l 'espèce' nous n'avons

aucune illustratLon partLcullère' en raLson de la volonté

afflrmée dès le départ de ne retenLr que les conventLons

conclues oblLgatoirement par deux ou plusleurs personnes

publiques terltorlales, à savolr, lrEtat' la commune, le

département et la réglon. Dès lors, 1ê crltère organique est

présent dans toutes les conventtons étudlées.

Il ne faut cependant pas oublier que si la condition

organlque eet lcl touJours remplie et même doublement

remplie, elle nfen est pas moLns insuffisante : Ia présence

de deux personnes publJ.ques nrentralne pas Ia soumission

automatJ.que de la conventlon à un régLme de drol't public.

Certalns pensent que cela est  regret table.  Tel le est

notamment I I opJ.nion de M. GalLay ( 19 ) pour lequel " I-a

quallté publlque des contractants répugne à ce que les

Jurldl.ctlons JudJ.claires soient appelées à connaf tre du

contentleux contractuel". I l  lul apparal't "plus logJ'que

d'attrLbuer la connal.Esance de la totatlté du contentLeux au

Juge de drolt commun de lradml.nLstratLon' qul'tte à lalsser

aux contractants le droLt de choLsLr le réglme JuridLque

appltcable'. Une telle solutlon avalt été retenue par la

Cour de CasEatl.on en L97L (2O1, danE I'arrêt ORTF contre

Réseau départemental d'électrl.clté du LoLret et Sl'eur Grogo,

qut a eatlmé que la Jurldl.ctLon JudLcl.aLre était seule

(18) Plerre DeIvoIvé, Préclté
iigi Claude Galiay 

-"Les 
contrats entre perÉtonneg publLquês",

Toulouse, septetnbre 1978, thèse p 157
(2O, Arrêt du 7 lanvJ.er L97L, ORTF contre Réseau déBartemen!?I

d,électrlctté du Lolret et aLeur Grogo ; AJDA L972 p 38,
note G. Valter.
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compétente pour connat,tre df un lltlge entre If ORTF et un

établLssenent publtc départemental aux motlfs que :

"sraglssant excluslvement des rapports entre deux perEonnes

morales de droLt publLc, le lttige qul. srest élevé au suJet

de tels rapportE ne peut trouver sa solution que dans les

p rLncJ .pes  du  d ro i t  pub l l c "  .  La  po r t ée  d ' une  t e l l e

afflrmatLon est dlfftcLle à apprécler et ne peut, en raLson

de I 'unlcité d'un tel exemple, être gênéral isée à Ifensemble

des conventLons conclues entre les personnes publiques

terri torLales.

La présence d'une personne publLque est nécessaire pour

que la convention aLt un caractère administratif. Si cette

condlt ion est nécessaJ.re, el le nrest pas suffLsante. I1 faut

guten outre df autres condLtLons sOl-ent remplLes, tenant à

l faccomplLssement  des cr l tères matér ie ls  résul tant  du

contenu ou de lrobJet de Ia conventLon.

2" Crltère matérLel

Les crltères matériele permettant de détermlner la

nature adninlEtratlve drune conventLon ont été fLxés solt

par le légtslateur, soLt par la Jurisprudence.

ALnsl, selon Plerre llelvolvé, Pôt certains crLtères, Iê

IoL a el le-même détermlné la nature Jur idLque d'une

conventLon. EIle I'a fal.t plus souvent en Lndlquant quel

Juge seral t  compétent pour statuer aur te l  type de

conventlon. Pour les conventlons vertlcalea et horizontales,

le légls lateur eEt- i l  lntervenu pour quat l . f ier  à un

quelconque moment une conventlon ?
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La loi du 29 Jutl let L982 prévoit lrexistence de

contrats de plan. Ce n'est paE une lnnOvatLOn car tI Y a

longtemps que les planJ.flcateurs ont prévu pour assurer

d'une manière effiCace la mLse en oeuvre du plan, de mettre

au pol.nt des procédures contraetuelles. Àinsi, avec le IVe

plan on avait parlé de "quasJ.-contrata de plan". Les auteurs

de ce t te  fo rmule  ava l .en t  b len  sent l  I ' approxLmat l 'on

Jurldique : ils avaLent employé la formule "quasi-contrats

de plan" pour ne pas trop s'engager Jurtdiquement (zLr.

Cependant, progressLvement le législateur avaLt essayé de

déterminer la nature Jurldtque de ces contrats- La loL du 29

Jutllet L982 a franchL un pas décisif.

En  e f fe t ,  l â  vo lon té  d 'a f f i rmer  le  ca rac tè re

contractuel des contrats de plan ressort à l'évidence de Ia

tol portant réforme de la ptanJ.fication qut énonce à son

ar t i c le  11  que les  "cont ra ts  de  p lan  compor ten t  des

engagements récLproques des partl.es en vue de I'exécution du

plan et de ses progranmes prlorLtalres. On reconnait 1à le

vocabulalre de contrats synal lagmat lques générateurs

d'oblJ.gatLons récLproquesr (22r. Lrartlcle 39 de la loL lève

toutes les hésltatLons que I'on pourrait avolr, en déclarant

que "les contrats de plan sont réputés ne contenir que des

clauses contractuelles" .

c'est la prenlère fols que le léglslateur lmpose une

nature Juridtque aux clauses des contrats de plan : elles ne

( f f i es lé ta l .en tpasrenducomPteque la . fo rn ru le "quas l . -
contratn correspondait en réallté à une catégorle JurLdique
couvrant les notLons suivantes 3 enrlchlssement sans cause,
gestion draffalres et le palemen-t de I ' lndt.

(ZZ, I Franck Moderne "I'évolutlon récente du droLt des contrats
adrninLstratLfs : les conventlons entre personnes publlques",
revue française de drol.t adml.nLstratl.f 1984, mai-Ju_J.n n" O.

Jean tlarle Pontler "Les contrats de plan entre I'Etat et
les Régtons", ÀJDA 2O Jutn 1985 p 331 et suLvantes.
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peuvent être que contractuelles. Toutes les clauses du

contrat seralent dèE lors de prime abord contractuelles. On

se trouve alnsl en présence de contrat par déternLnation de

la lol. Le contrat de plan seralt un vérltable contrat parce

que la loi le veut.

Selon Franck Moderne, d'autres Lndices marquent la

nature contractuelle des contrats de plan : les rnodalltés de

leur résll iatlon, la atrLcte égaltté entre les partLes

contractantes. Cecl. falsalt dire à Henri Jacquot "qu'i!

sIagLt donc de véritables contrats créateurs de sltuatLons

Jur l .d iques subJect lves".  I1 est  dès lors di f f lc l le de

contester une gualifLcatlon que le légl'slateur a falt sLenne

(23). ta nature admLnLEtratlve de I'ensemble des conventl'ons

étudLéeE nfest cependant pas certaLne, Iê crltère natérLel

par déternLnatlon de la toL sfappliquant unlquement à ce

tl1pe de contrat. I1 est nécessaLre d'étudLer les crltères

matérLels selon la JurLsprudence.

A ce suJet, tI faut noter toute une évolutLon qut

tourne autour de deux crLtères : celuL de service publlc et

celul. des clauses exorbltantes du droLt commun ou du régLne

exorbLtant du droLt commun.

Dans les premlères années du sl'ècle, ce sont les

relatlons qurentretlennent le contrat avec le senriCe publLc

qul déternlnaLent sont caractère adrnl'nLstratif .

Selon I 'arrêt Thérond du 4 mars 1910 (24r, '18 vil le de

Montgelller a agl en vue de lrhyglène et de ta sécurlté de

H.  Jacquot  "  l ra  p lan t f  Lca t lon '  ,  AJDA
sulvantes, note p 582
CE 4 mars 1910 "Thérond", Grands arrêts de
admlnistratlve, p 93

L982,  9  577 e t

Ia Jurlsprudence
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Ia populatlon et a eu dès lors pour but d'assurer un senrice

pub lLc  r  a ins i  l es  dL f f , l . cu l t és  pouvan t  résu l te r  de

I I Lnexécution ou de Ia mauvaLse e:récution de ce serlirLce

sont...  de la conpétence du Consel ' l  d'Etat". L'arrêt Thérond

exclualt ainsi toute posstbtllté de gestlon privée dans les

contrats de lradminLstration, pulsque tout contrat conelu

dans I 'Lntérêt du service pubtlc était consLdéré comme

adrninLstratif .

Peu de temps après, Ia Jurlsprudence allalt revenir à

la dLstinction de la gestLon publLgue et de Ia gestLon

pr i vée ,  avec  I ' a r ré t  du  31  Ju i t l e t  L9 I2 ,  "Soc ié té  des

granits porphyroides des vosges". La doctrine, après avoir

affLrmé avec éclat Ia portée de l'arrêt Thêrond exagère Ia

portée de I 'arrêt "soclété des Granits" en dlsant que c'est

le cri tère des clauses exorbitantes qut seul doit être

retenu.

Avec I 'arrêt Bert ln du 24 avrLl 1956, i I  apparait qu' l l

y a deux critères pour que le contrat soit administratl'f :

celui qui est lié au servlce publLc, celul- qul est lté au

rêgLme exorbitant du drolt commun'

Le contrat par rapport à !a notLon de service public

est adnLnlstratlf dans deux hypothèses : soLt qu'il charge

le cocontractant de I'exécutLon du servlce publLc' solt

qu 'J . I  aLt  lu l . -mêrne pour  obJet  I 'exécut ion du serv lce

publl.c. Dans Ie premler cas, le co-contractant partlclpe à

I 'exécution du servLce publlc : ce contrat charge Ie

contractant d'une mLsslon, 11 lul donne une responsablltté

dans I'exécutlon du servlce publl.c, lequel sera réalisé par

le recours, par la contrlbutlon du contractant. Dans Ie
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deuxlèrne cag, ce nreEt plus Ie contrat qul charge Ie co-

contractant de I 'exécutLon du servlce publLc' maLs le

contrat qut a pour obJet I'exécutlon même du service publJ'c'

En I'espèce, oo peut consLdérer que dans de nombreux

cas, la personne publLque terrl torLale poursuLt un but

d|Lntérét général : elle veut développer économLquement

lrensemble de la collectlvLté, réaménager culturellement,

soc ia l emen t . . .  un  s i t e . . .  La  pe rsonne  pub l i que  en

poursuLvant par exemple un but général d'aménagement du

terrltolre (contrat de plan), avec des procédés de droit

publLc, poursuJ.t une mission de service publLc qui ne se

trouve réalJ.sée que par Ia concluslon de la convention : la

conventlon a pour obJet même I'exécutLon du servLce publLc

que la personne publlque terrLtoriale avaLt en vue. Donc,

dans ce caÉi, ce nrest pas la conventLon qui falt participer

le cOcontractant à I'exécution même du service public, c'est

dfexécutLon du service public. La conventlon a pour obJet

rnême le service Public.

Par ailleurs, le contrat est admLnLetratl'f sl I'une des

clauees de l facte est  exorbl tante.  Le commlgaaire du

gouvernement Blum (25) déclaralt : "pour que le Juge

admlnistratLf solt conpétent 11 ne suffit pas gue la

fournlture gut est lfobJet du contrat dolve être ensuLte

utl1lsée par un service publlc s 11 faut que ce contrat de

par luL-même et par sa nature propre, aol.t de ceux gufune

(25) CE 31 JuLllet LgLz, Soclété des granlts porphyroldes des
Voeges, conclusLons Blum-

nvention eIle-même qut- ee!-*-E-gven
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personne publique peut seule pasger...n En dfautreE tenteS

LI faut qurLl comporte un€! clause exorbitante de droLt

conmun.

Pour M. de Laubadère, !a clause exorbLtante est celle

quron ne sauralt rençontrer dans les contrats conclus entre

partl-cull-ers. Le doyen Vedel et MonsLeur tfalLne précisent

cette idée en lndlquant quron ne saurait restrelndre Ia

clause exorbl.tante à ce1le qufon aurait pu trouver en droit

prLvé parce que contraLre à L',ordre public. En falt, Ia

clause exorbitante porte la marque admlnlstrative, crest-à-

dLre qu|el le est Lnspl,rée par les considérations et les

buts proprea au droLt public, et ainsL par la prlse en

consldération d I Lntérdts généraux, spécifl-ques du droit

publLc.  Le consei l  d 'Etat  (26)  déc lara i t  dans cer ta l 'ns

arrêtg, que Ia Clause exorbLtante du droit Commun est "}a

c l ause  l nsuscep tLb le  d ' ê t r e  I i b remen t  consen t l e  pa r

quLconque dans le cadre des loLs civLles et commercLales".

En réall té, t I  y a clause exorbLtante lorsque la

volonté des partl.es, à travers cest clauses' révèle leur

soumlsslon au droit publLc, et lfLntégratLon du contrat au

drol.t publLc.

Une conventlon sera doublement admLnlstratlve : par la

présence de deux pergonnes publlques' et lorsque la prêsence

de clauee exorbitante sera déternLnée : de ce poLnt de vue

L'ambiance de drol.t publl.c résu1te tant de la qualLté des

contractants que du but qurLls poursuLvent et des procédés

mêmeE quf lls utlll.sent.

(26) CE 20 octobre 1950, Steln, Recuell Lebon p 5O5
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Les dLverses conventLong étudtéee précédemment, présentent,

tant au nlveau de Is nature deE intérêts en cause que de

Ieur obJet des sLgnes LndLscutables d'"ambLance de droit

pub1J.c".

En concluslon, deux éléments semblent se dégager de

I'ensemble de ces propog 3 en premler lleu, ces conventlons

repOsent sans exCept lOn gur le consentement de deux

personnes publiques terrLtorLales' êû second lieu' ces

convent ions  cons t i tuent  des  Convent ions  à  carac tère

admLn ls t ra t i f  en  ra lson  du  bu t  e t  de  1 'obJe t  qu 'J - l s

poursuivent (rnission de servlee publLc... ). Lea crltères

proposés et retenus ne sont cependant pas exenpts de toute

crLtlque.

B. Critiques

L'opLnJ.on développée par dLvers auteurs (27), conslste

à dire que les crltères claaglqueE convLennent assez ma]

pour déterminer la nature Jurldl'que des conventions entre

personnes publlques, quelle que EoLt Ia catégorLe à laquelle

lls appartLennent. En effet, la comblnaison de lfensemble

des crltères est rarement réunle, où sont lnadaptés à nos

conventions : le cr!.tère organlgue eat touJours présent (1")

alore que le crl.tère matérlel falt souvent défaut et nrest

pas  adapté  (2"1 .

(27, dont M. Galiay, Précl.té
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1" Un crLtère organl.que prépondérant

Jusqu'à récemment, la questlon de la transpositLon des

critères classlques aux contrats conclus entre les perSonnes

pub lLques te r r i to r ia les  n Iava l t  pag é té  sou levée.  La

multlplJ.catlon récente des conventlons conclues entre les

personnes pubt iques terrLtor la les dans le cadre de la

décentralLsation, êt ayant pour obJet dLrect lfexerclce de

compétences a suscl-té de nombreuses lnterrogatLons, mal-s 11

étal,t touJours acquLs que les critères classlques pourraient

être appliqués. AinsL, lê crLtère organique étaLt touJours

présent. Cependant, à I'heure actuelle, une légère remLse

en cause est opérée : si Ie crltère organLque est touJours

présent, Ie crLtère matérLe1 faLt souvent défaut'

on ne peut méconnal,tre lcl Ia portée d'un arrêt rendu

par Ie Tribunal des Confllts le 2L mars 1983 dans une

affal.re "Unlon des Assurances de Parls et autresrr (28). Il

stagLt d'un arrêt de prLncLpe qul entend ne pas appliquer

les crLtères c lassiques du contrat  admLnl 'strat i f  aux

hypOthèses  de  conventLons  conc lues  en t re  personnest

publLques. Conformément aux conclusLons du conmLssaLre du

gouvernement Labetoulle, la Haute JurLdlctlon Y affirnde à

tltre de prl.ncJ.pe qu"un contrat conclu entre deux personnes

publLques revêt en prlncipe un caractère adnlnistratif,

imptiquant Ia compétence des JurLdictLons admlnl'stratives

pour connaltre des lltiges portant sur les manquements aux

obU.gatlons en découlant, sauf dans les cas où, eu égard à

(281 AJDA 1983 nc 44 p 356 concluslons D. Labetoulle ; Dalloz
1984 J 33, note de MM. Auby et Hubrecht
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son obJet, 1l ne fatt nal,tre entre les partLes que des

rapports de drolt prlvén. En I'espèce, 1ê contrat lLant Ie

Cent re  Nat l .ona l  d 'Exp lo l ta t lon  des  Océans (  CNEXO )  ,

établLssement à caractère LndustrLel et commerclal' et

I'Etat (secrétari.at df Etat aux Postes et TélécommunLcations)

a été Jugé adminLstratlf.

L'idée que les conventions entre pereonnes pub1J-ques ne

peuvent être, à prJ.ort, 9uê des conventions de drolt publJ'c

a été soutenue par certaLns auteurs. Mals I'aspect organique

ne ressortalt Jarnals aveç autant de force que dans lfarrêt

du tribunal des confllts : "un contrat conclu entre deux

personnes pub l iques  revê t  en  pr inc lpe  un  carac tère

admLnistratLfn.  DOnc, dorénavant,  ces convent lOns sont

passJ.bles d'un critère spécifl.que : elles sont normalement

adminLs t ra tLves .  La  so lu t ion  a insL  donnée  s 'Lnsc rL t

par faL tement  dans  le  mouvement  con temporaLn

d'obJectlvLsatLon du crl.tère du contrat admLnLstratLf. La

présence  d 'une  personne  pub lLque  res te ,  dans  nos

conventionE, une condLtLon Préalable et lndlspensable à sa

quallfJ.cation adminlstratLve. Ici, Ie crLtère organlque est

davantage sollLcl.té et devlent support df un crl'tère global".

La notion de peraonne publlque reste en lrespèce au coeur de

ta  cons t t ruc t lon  g loba le  de  convent lon  à  carac tère

admlnl.stratif . À nos conventLons srappll'quent les paroles de
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Monsieur tfeLl (29) : "Ies rapports entre deux personnes

publiques aont naturellement lnscrLts dans cette ambLance de

drolt publlc dont on a pu suggérer qutelle constLtueraLt le

crltère ultLme du contrat adrnLnl.Etratl'f ". On a peut être

trop minlmisé les ll.ens naturels qut unLssent la notLon de

personne publJ.que au charnp drappll.catLon du drolt publlc.

Les conventions conclues entre les personnes publlques à un

niveau aussl- bLen vertLcal quthorJ.zontal, donnent une part

p rLmord ia l e  à  ce  c r l t è re ,  dans  l eu r  qua l i f l ca t l on

dfadmLnLstratl.ve. Le crLtère matérLel tombe-t-tt dès lors en

désuétude ? Est-il touJours approprlé au cas d'espèce ?

2 0 Un critère matérlel encomb4ant

Les crLtères classJ.ques ont été forgés au début du

slècle dans la perspectLve de relatLons entre personnes

pubtlques et prLvées. SL au prLx de dLverses adaptations ils

ont pu s'appllquer à certalneg conventions conclues entre

personnes publLques terrLtorlales' à I'heure actuelle, lê

crltère de la clause exorbl.tante Eenble lnadapté, ainsi que

Ie remarquent, aveg à prqpos, Jean Bernard Auby et Hubert

Gérald Hubrectr  (  30 )  .  Sl ,  Ia c lause exorbLtante est

conceptuellement floue, elle comporte un noyau dur qul est,

de 1favLs unanlme, constitué par dee stLpulatLonE tânolgnant

de I ' inégalIté des lntérdta poursulvls par les partJ.es

(Zg) p. l{ell rLe crltère du contrat admLnl.stratLf en crlse'',
Mélangea ttalLne, LGDJ L974 P 832

(3O) J.B. 
-luby 

et it.G. Hubrech, note aous TC 2l marg 1983,
CNEXO/Mln-lstre des P. et T., Recuell Dalloz Sirey 2 févrl-er
L984 ,no5p33



- 406 -

contractantes. MaLs, il est évLdent que des clauses ne

pouvant pas ou dtfftctlement sflnsérer entre personnes de

dro l . t  p r l vé  ne  rLsquen t  pas  d 'appara f  t re  dans  des

conventions conclues entre personnes publlques. La plupart

des conventlons que nous avons étudlées ont un obJet tout à

fait inédtt qui ne leur permettent pas d'être Lntégrées dans

les catégorLes classiques, et crest en fait la présence de

deux personnes publJ-ques quL fait présumer de leur caractère

admLnistratif.

on  peut  dès  lo rs  cons ta te r  que Les  conventLons

actuelles entre personnes publl'ques ne contl'ennent pas le

plus souvent de clauses exorbLtantes. Elles sont absentes

car  Lnut l . les  dans  les  rappor ts  en t re  deux  personnes

publlques. on peut obJecter que le thème de I'inégalité ne

suffLt pas à épulser le contenu de Ia notLon de clause

exorbLtante. cependant, en ce qul concerne lfobJet même de

la conventLon, même sl. par déflnition les relations entre

deux personnes publiques sont soumLses à un régJ.me mLnLmum

de droLt publLc, Ia doctrLne reconnait qu'Ll est nécessaLre

de rechercher sl, la conventLon ne fatt pas naI'tre des

rapports de drolt prlvé entre les parties. I1 est certaLn

qu'un tel critère n'est Pas adaPtê à nos conventLons car Ll

sera nécesEalre de vérifLer au cas par cas'

La nature de Ia nl.Ssl.on exercée par leE personnes

pub l l .gues  par t ies  au  cont ra t ,  es t  fausséee câ f  les

relations entre personnes publtques Lntéressent touJours une'

actlvlté de senrlce publtc : dans une conventlon relatlve à

l t exerCl.Ce d I une COmpétenCe, I'un deS CæOntractants
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pourEuLvra la satLsfactl.on d'un I'ntérêt général' lf autre

srefforçant soLt de rempllr un lntérêt local ou de remplir

la nLsslon dont Ll est chargê. En faLt' ce sont les partles

elles-mêmes qui Ia plupart du temps Lnclueront ou non, en

fonction de dl.verses opPortunLtés, les clauses exorbLtantes'

LtEtat et la collectl.vtté locale contractante étant

tous deux des personnes publiques représentant lrLntérêt

général (qu'J.! soit local ou national), rempllssent une

mLss ion  de  se rv l ce  pub lLc .  Pa r  conséquen t ,  l es

raLsonnements JurLdlques classlques tombent, car Lls ont été

construits sur des bases étrangères à la réalLté nouvelle'

Le critère matérl,el devlent superfJ,ciel en I'espèce, êt

n'est plus adapté. Lrlnadéquatlon théorLque et fonctionnelle

de cette branche maitresse des clauses exorbitantes est

patente.

11 seralt dès lors nécessal.re de donner une réponse à

cette impasse Jurl-dlque. Il faudraLt remplacer les crLtères

classiques par dfautreg formules. On pourralt, Pôf exemple'

songer à se fonder Sur le caractère d'organlsation d'une

compétence sfexerçant au seln dtun servl'Ce publJ.c. Avancer

cet te  so lut ion,  to ta lement  nouvel le ,  basée sur  aucun

prLncipe antérleurement f lxé par la doctrine ou la

Jurisprudence rlsque de fausser I'ensemble de la réfLexlon.

I l  semble p lus oppor tun de rechercher  la  nature

Jurl,dLque de nos conventLons danE des sltuatlons plus

obJectLves, re[roEant Eur leur spécLfJ'cl'té.
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SectLon 2 :

sl I'on veut adopter une posltLon réallste, il faut

prendre en compte la spécLfJ.cJ.té du régime des conventions

entre personnes publl.ques et non tenter de le ramener par

tous moyens au régime général du contrat administratif'

Ici encore, tout dépend du contenu, de la volonté que

fa i t  appara i t re  c€!  contenu.  I l  eet  probable que par

certaLns aspects noE conventions comportent des aspects

contractuels mais que par d'autres, elles se réfèrent à des

concepts non contractuels-

comme désordre Juridique, on ne faLt pas mieux. Il est

cependan t  possLb le ,  J  u r J .dJ .quemen t ,  d  I  J . n tég re r  nos

conventlons au seLn de catégorJ.es préexlstantes, ou de les

Ldentifler à de nouvelles catégories'

préexLstantes

Lterreur de certalnes théortes est de vouloir englober

tout acte au seln d'un seul aspect du droLt et de n'en volr

aucun autre. Or le droLt, sc!.ence de vLe, est multl'forme

comme la vle. seules dee consl.dératl.ons tirées de la réalité

Jurldlque de ltacte cctnventiorurel peuvent lul restituer un

certaLn caractère Juridtgue. I1 seralt étrange de sren tenLr

à des aspects purement scolastiques et néglLger le caractère

multiforme de lracte. Celul-ci peut alnsl être rapproché du

I .

f lcLté des

conven t lons r sonneg

onvent
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contrat d'adhésLon et de I'acte mlxte'

La rl.gidtté de la notl-on de conventlon pourralt être

une gêne sérleuse dans sa caractérLsatLon au regard des

normes JurLdLques car elle ne cadre pas exactement avec les

faLts et ne présente pas !a souplesse nécessaire pour sul-vre

la vle Juridtque. I l est dès lors nécessal're de faire

prévaloir les falts sur la théorl-e afl-n de n€! pas fausser

les données de Ia vl-e Jurldique. Rapprocher nos conventlons

dee contrats d'adhésion permettra de respecter la maxLme

sulvante (3r1 : ' 'c'est en vaJ.n que l 'on sll.nsurge contre Ie

mouvement de la vLe, Ie mouvement est lndomptable"' Notre

thèse montrera, Eans que nous ayonE à nous y étendre que

certaLnes conventLons conclues entre des persoRnes publiques

terrltorlaleE dans le cadre de la décentralLsatlon, ont un

contenu dé termLné unL la té ra lement  (2" ,  sans  débats

préalables (1" ).

Absence de débat Préalable

. DanE la conceptton contractuelle du drolt prlvé,

lfégalJ.té entre les parties est un élément lm1rcrtant de la

conventLon. Lf accord de volontés ne peut résulter çIue d'une

ll,bre dLscussLon Préalable-

I1 eet cependant reconnu qurJ.l exLste certalnes

A.

1 0

(3f1 Gaston Morln
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conventr.ons dans lesquellee lee partles ne se trouvant pas

placées Eur un pl.ed de parfal,te égaIlté, lrune JouJ-ssant

d,une appréclable prédomlnance, I 'autre ne pouvant que

s'obllger, sont consLdérées comme des contratE dradhésLon'

En I'espèce, certalnes de noS conventlons se rapprochent de

cette catégorLe Jurldique (321.

Pour certains (33), les contrats de plan Etat-Région

sont des contrats d'adhésion : Ia procédure reste sous le

contrôle de ta DATAR, à travers les Préfectures qul ont

souvent antJ.cLpé les travaux régionaux. (ceci conduit

d  I  a i l leurs à une cer taLne ambigul té  de Ia  médLatLon

préfectorale).

Pour leur mLse en oeuvre, Ie contrôIe des ministères a

été appesanti en ralson de la nécessité de signer des

contrats part lculLers. En falt,  dans de nombreux cas, i l  nfy

a pas eu réellernent deux volontés qul se soient accordées

sur le contenu de I'acte Jurldlque. Une des partJ-es a établi

un statut auquel ltautre partle srest eeulement contentée

d I adhérer.

Par aLlleurs, dans drautres conventLons, relatlves à

I'exerclce d'une compétence -par exemple les conventLons

culturelles- la phase précontractuelle a disparu.

Même si pour certaLns auteurs clvlllstes (34), 1ô phase

(32) Georges Pequlgnot "contrlbutlon à la théorle géné_rale du
contrat aAminl-Etratlft' , 7 fêvrLer L944, thèse MontpellLer'

(33) yves Ullmo "Ia planlficatlon en Francen, Cours de lrlnstLtut
des ScLences PolLtLques 1984 9 224

(34) péi"q* ',De Ia nature Jurldlque des contrats df adhés1o1"'
RTDC 1910, p 503 i  i .  Josserand " la publ lcLsat lon du
contrat", MélangeE tarnbert p 145.
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précontractuelle nra aucune lnfluerrCe aur la qualLflcatlon

de I 'acte danE la  megure où Ie  code cLvLl  n 'exJ-ge n l

formellement nL irnplLcLtenent que la concluslon d'une

conventl.on sol.t précédée d'une dlscussLon entre les partles,

il faut reconnaitre que lorsque un des cocontractants ne

particLpe pas dlrectement aux dl,scusslons préalables, Ie

fondement même du prJ.ncipe de la lLbre volonté est attelnt'

La vol0nté indLviduelle s'est transférée sur une seule des

parties, êt souvent celle à laquelle on prête Ie moLns

d I attentLon.

Dans nombre de conventions vertLcales le faible se

soumet au fort, qul luL impose ses volontés. Ce n'est pas

par paresse, timldité, négligeance, lnsouciance ou indolence

qutune des partleS Se soumet à lfautre sans dl-scuter les

termes de la conventLon. I1 s'agLt véritablement de Ia

"capitulation du plus fatble des cocontractants devant les

exigences du PIus fort'.

Sans citer successlvement les dlverseS conventLons

auxque l l es  ce t te  dénoml .na tLon  s  I  app l l que ,  o t  peu t

généralement constater qutll nty a pluE d'égalLté entre les

partLeE, plus de débat, les clauseE de la conventLon étant

établles à I'avance par I'un des cocontractants. Lrautre

partLe ne les dLscute Pô9, elle prend lracte tel qurll est

offert. Lrabsence de débat et le conaentement général de

I'acte excluent la dLscusEion deg clauseg'

I l  fau t  en fLn  reconna l t re ,  9u Iou t re  le  rô Ie  de

lf Lnitiatlve et de lf éIérnent personnel (lntuLtu personae)'
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la dépendance écononlque d'un des cocontractante affecte le

caractère conventLonneL de I'acte. On peut généralement

affLrmer que dane nOmbre de nos conventLons, une des parties

dlspose d'une force morale économlque à laquelle lfautre ne

peut que se Eoumettre par son adhésion. Les règles

hab l tue l les  du  cont ra t  ne  peuvent  donc  en  I 'espèce

srapplLquer car lrune des partles manque totalement de

pouvolr de négociatlon. Il y convergence d'intérêts, mais

elle ne résuLte pas d'une fuslon de volontés.

DéterrnLnatLon unl,latérale du contenu

selon salel l les (35),  uD contrat  d 'adhéeion est  un

contrat dont Ie contenu contractuel a été fJ.xé, totalement

ou partl-etlement, de façon abstraite et générale avant Ia

pérJ.ode contractuelle. Ce qul est donc essentlel' dans le

contrat d'adhésl.on, outre I 'absence de débat préalable,

consiste en la détermLnatLon uni latérale du contenu

contractuel, qU'elle solt le fatt de I'une des partLes ou

dtun  t le rs .

La phLlosophle classLque contrLbue à entretenlr un

espolr, celul de la llberté fondamentale dont disposent et

do lvent  d lsposer  les  co l lec t l v i tés  loca les  e t  p lus

généralement les personnes publLques terrltortales pour

pOurSuivre leur nLSSiOn. Or, egt-Ce ençOre un contenu

lLbrement détermlné par les partLes ? Certalnee dépendances

resEentLee dane leE formulatl.ons actuelles peuvent-elles

sratténuer ?

ï3$)-Eomp. Salellles 'D,e la déclaration de volonté" contrlbutlon
à fétude de lracte JurldLque dans le code clvll allemand,
nouveau tlrage, Parls L929, art. 133 n' 89 s-

2 "
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I

on peut constater tout d'abord 9uê, quel que soit

I ' obJe t  de  l a  conven t l on  (moda l l t é  d ' exe rc i ce  d ' une

compétence,  mlse en oeqvre d 'une act iv l té . . . ) ,  Ie  sout l -en

fLnancier recherché dépend en générat d'un décLdeur unique

ou de décideurs conJoints.

Certaines conventions ont un dJ.spositlf rédult qul peut

tromper sur I'J.mportance des engagements réclproques. De

plus en plus couramnent, I 'Etat, soit à t i tre de partenaire

direct, soit à titre de partenaire f{tcU!gq!r- a lnvité les

négoc ia teu rs  à  adhére r  à  des  con tenus  p répa rés

préalablement. La conventl.on type, proposée dans de nombreux

cas aux personnes publiques territorLales, est un exemple

évident de déterrnination unLlatérale du contenu de Ia

conventLon.

Dans les convent ions de mLse à d isposi t l -on et  de

t ransfer t  de servLce,  dans les convent lons de mise à

disposLtJ.on de rnatériel lnformatique' Ie procédé de I'acte

type a étê un moyen pour I'autorlté centrale d'lntervenir de

façon  t r ès  p réc l se  e t  t r ès  con t ra i gnan te  dans  l a

déterml.nation du contenu de I'acte.

Alnsl, 1ô conventlon de rnLse à dLspositlon de matériel

Lnformatique, conclue le 23 octobre 1985 entre la VLlle de

Montigny-lès-Metz et I'Etat, a Lmposé à la conmune par un

acte type une grande partie du contenu même de cette

conventLon, partlcLpant par Ia même à I'exercLce du pouvoir

dévolu à I 'organe décentral isé.  on peut y voir  une

manLfestatLon d'un phénomène que Maurlce HaurLou avait

appelé "tutelle réglementaire" et qui consl'ste pour lrEtat à

donner aux organes décentrallsés des directives pour gulder



- 4L4 -

l.eur actlon.

cette conventLon est un exemple tlpLque, où tl est

diffLcile dfLdentLfLer nla faLble marge du négoclable". La

référence à une conventLon modèle n'était pas une sJ.mple

tentatlon, maLs une stricte obtLgatlon pour pouvolr dlsposer

des  ord lna teurs .  La  lLber té  de  Ia  commune dans  la

négociation du contenu étaLt nulle. Par une conventLon type,

I'Etat est parvenu à imposer au corpa local une organisatlon

défl.nie par le pouvoLr central, tout en sauvegardant, par

Ifapparence conventLonnelle les lLbertée locales'

La portée de la décentral isat lon est  .  dès lors

restreinte,  car Lnévl . tablement,  on parvl .ent  à une

unlformisatLon des actes conventionnels.

En défLnLtlve, à quel pol.nt cette procédure entrave-t-

elle Ia lLberté conventLonnelle de Ia Personne publLque

terrLtoriale ?

Si !a collectLvité locale peut refuser de contracter,

IfEtat peut luL aussL décider de ne pas conventLonner s|iI

consLdère qurun tel acte nrest pas dane le senE de lrLntérêt

général. St Ia ll.berté de choix du cocontractant exLete au

départ, celle-Cl Sfamenulse ensulte. Enfln, Ies Clauses de

Ia conventLon ne sont pas llbrernent déterminéee. St lfacte

type n'Lmpose pas une rlgldtté absolue des clauses, ur

consentement vérltable ntexlgte pas (36) car on est en

préeence dfun acte modèle rédtgé avant que les partl'es ne se

rencontrent, et où les partles ntont plus qutà remplir les

blancs avant d'apposer leur ELgnature-

ï6)51ego pollet " L ' urbanlsme contractuel " , thèse de doctorat
d'Elat sous Ia dLrection de Roger Salnt Alary Parls II, L982
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La commune de MontJ.gny-1ès-Metz ne pouvait par exemple

quraccepter ou refuSer en bloc la convention. Sa seule

possLbl.lLté se ltmltalt à conclure ou non cette convention,

dont le contenu avalt été ftxé de façon générale avant la

pérLode conventlonnelle. On est alors en présence d'un

vé rL tab le  con t ra t  d Iadhés ion .  I l  appa ra i  
- t  comme la

manlfeEtatLon d'une volonté prépondérante, à laquelle une

autre volonté se contente d'adhérer.

Les conventions : acte mlxte

selon Yves Madlot (37), lfacte mixte apparalt conme

I'acte combinant des effets contractuels et des effets

réglementaLres, êt plus préclsément comme un contrat à

ef fets réglementalres.

I1 se peut aLnsi que certaines de nos conventions, qui

dans la terminologle courante portent un nom unique,

contiennent en réatité plusLeurs actes JurldLques de nature

dLfférente. Certalnes de nos conventLons ont une forme

contractuelle et un contenu réglementaLrê. Il suffLt pour

s'en rendre ComPte de prendre I'exemple des cqnventLons de

servlce.

B.

(327 Yves Madlot
admLnl.stratif
mLxte en drol.t

"Àux front lères du contrat  et  de l racte
unllatéral s rechercheE sur la notlon dracte
publlc françaLs" Thèse, [,GDJ L97L
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1" Une forme contractuelle

Nos conventLons conclues entre personnes publlques

terrLtoriales dans le cadre de Ia décentralisatLon portent

sOLt le nom de "contrats', SOit Celul de negnventlgns", plus

rarement CeluL de "chartesn ou de "protggoles".  Cette

ré fé rence  expresse  à  Ia  fo rme con t rac tue l le  ou

conventLonnelle révèIe IIlntentLon délibérée du léglslateur

de donner aux rapports entre personnes publ iques un

caractère négocJ.é.  La forme apparente est  un indlce

inportant de la nature JurJ.dlque de I'acte, car ainsi que le

déclaralt Yves Plmont, "le fal.t pour les parties d'accepter

Ia qualif icatLon, traduit leur intention d'en aCcepter aussl

J.es consêquences".

Cette volonté manl.feste de conventionner se traduit par

la rédaction d'un écrlt qul revêt toutes les apparences d'un

vérltable contrat.

Ainsi à titre dfillustratlon, la "conventlon entre le

représentant de l'Etat dans le département et le présl'dent

du Conseil Général, pré'yue à lfartLcle 26 de ]a tot n' 82-

213 du 2 mars 1982 pour le département de la Côte-d'Or est

révélateur de ce caractère. Débutant par la désJ.gnatlon des

partles,

"Ent re  nous  :  M-  Henr l  Gevrey ,  Prê fe t  hors

classe, représentant de I'Etat dans le département de

la Côte-d'Or, aglssant au nom de I'Etat, d'une part i

M. Robert PouJade, Présldent du

consel.l Général du département de la co -te-d'of 
,

agl.ssant au nom de celuL-cL' d'une part i
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I1 contLent Ia fornnrle conventlonnelle :

"vu la lol no 82-2L3 du 2 mars L982...

vu I'avls du comltê technLque paritaire local

du  3  ma l  1982 . . .

Ll est convenu ce qul suLt : '

en date

SuLvLe des  c lauses  présentées  en  ar t i c les  d is t inc ts

comportant les engagements respectl'fs :

"article 1 : "sont transférés au département. -. "

La forme conventLonnelle s'l.mpose lcl pour aboutlr au

résultat recherché, crest-à-dlre panrenLr à contractualiser

les  re la t l .ons  en t re  personnes pub l iques .  t 'hab l l lage

contractuel répond avant tout à un but psychologl-gue : la

contractual lsat l .on a I 'at t raLt  de la nouveauté,  d 'une

persuaslon en douceur pour les collectivltés locales. Le

caractère uni latéral  de l racte dlsparaf t  sous I 'aspect

conventionnel. I1 y a souvent eu transformatl,on de I'acte

unl.latéral au proflt dractes faLtE de négoclatLons. C'est

pourquol la plupart des négoclatLons sont Ie plus souvent

une slmthèse du procédé conventLonnel et du procédé de Ia

décLslon admLnlstratLve unl.latérale, qui luL confère une

forme conventlonnelle et un contenu réglementaLre.

2 ' Un contenu réglementaLre

Le contenu deS conventLons vertLcales ou horlzontales

est parfois trés dlvers, et comprend des éIénentE de nature
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trés différente. Sl dans une premLère phase il y a création

d'une vérl,table conventLon par Ia rencontre de deux ou

plusieurs volontés ayant des intérêts communs, oD peut

déclarer que pour les conventl.ons de transfert reposant sur

une formule type, l'éiément réglementaLre est patent.

Il est posslble de rappeler brl.èvement les éléments

contractuels :

le premLer êlément résLde dans le consentement donné

par la collectivité locale à la sl.gnature de Ia convention.

Ce consentement est un des éIéments irréductibtes de Ia

procédure conventLonnelle.

Un second étément réside dans les formules types de Ia

conventl-on elle-même : sL l 'acte type prévoLt diverses

dispositl,ons, 1ê contenu de certaines clauses peut être

déterminé en fonction des préoccupations de Ia collectl'vité

locale el-le-même.

Un troisl.ème éIément réslde dans la durée et la fin de

la convention : les partles ne s'obligent que pour une

certaLne durée, ladite conventlon prenant "fLn à la date

d'entrée en vigueur de la loi relative à Ia répartLtLon des

compétences entre les communes, Ies départements et les

réglons".

Les éléments réglementaires quant à eux sont constituês

par les formules types de la conventLon : à part quelques

éléments qui relèvent, oo lra w, du domalne contractuel,

elles forment un ensemble réglementalre qut s'J.mpose aux

partLes.

cependant, YVes MadLot se demande si le caractère

réglementaLre des formules types de Ia conventlon, qui
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exLstaLt  avant  la  conclusLon de I 'acte demeure après

I'LnterventLon des partles. Il faut répondre négativement

car Ie consentement.ne modtfLe en rlen Ia formule t1pe.

JurisprudentLellement, Ies décLsLone Lntervenues le

prouvent. Dans tous les caE' les trl'bunaux admLnl-stratifs

ont affirmé la valeur réglementalre de la conventl-on qui

avaLt été passée entre la collectLvtté décentralLsée et

I  I  Etat .

Alnsi dans une prernlère espèce' Trlbunal Adml-nistratif

de Strasbourg 31 Janvl-er L984, Cornmlssalre de la République

de la Région de LorraLne et de la Moselle, contre président

du ConseLl  Généra l  de Ia  Mosel le  ( requéte 2L62/83) ,  le

TrLbunal a sursLs à lfexécutlon dfune décLsLon du Président

du Consell Général de la Moselle en date du 25 octobre 1983

de cesser d'assurer la confectlon Lnformatique de la paie

des fonctl.onnalres, gérée par le SGAP de Metz'

ce Jugement est Lntéressant en ce 9uê, d'une part 11

précise que les stipulatLons tiréeE de I'organJ-satLon même

des servlces publlcs présentent du faLt de leur obJet un

caractère réglementaire.

Au surplus, et blen que a'aglesant d'une conventlon' le

lrLbunal ÀdmLnlstratif a Jugé qu'll étaLt Lnpossible aux

part les d'y mettre unLlatéralement fLn du falt de la

prorogatLon de drolt de ladlte conventLon pendant trols ans'

prérnre à lrartlcle 9 de la loL du 7 JanvLer 1983.

AlnsL, une valeur Jurldlque tout à falt partlculière

est conférée aux conventions passées entre lrEtat et les

collectlvitée décentrallsées, pulsqu' 1l s I agit drune valeur

réglementaLre, et qu'l] est exclu dty apporter quelques
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modif icatLona que ce solt du fait de leur Prorogatl 'on

légLslatLve (38) .

Dfautres décl.slons affirment Ia valeur réglementaire de

Ia conventLon. Dans une décisl-on du 13 décenbre 1983'

CommLssaLre de la Républlque de Ia Moselle contre Présldent

du ConseLl Général de Ia Moselle' à propos de I'applLcation

d 'une convent ion conclue v lsant  à  modLf l 'er  le  nombre

d'agents mis à la disposit ion du Corps Préfectoral et les

conditions horaLres de ces agents, le TrLbunal Adminlstratif

de Strasbourg a considéré que Ia décl-sion violait les

dispositions de la conventLon.

En oblLgeant les collectl-vités locales à respecter les

engagements contractés,  le  TrLbunal  srest  comporté en

défenseur de I 'Etat et de la valeur réglementaire de I 'acte.

Certains auteurs déclarent que la valeur réglementalre

des stipulatLons contenues dans une conventlon dépend aussl

de Ia nature publique des partenaires. Cette afflrmation

trop eJlnpll.ste doLt être complétée 3 ce nfest pas eeule la

nature publLque de la partie que la mlssLon dont elle est

Lnvestie gut est en cause. Selon M. Douence (39), "lfobJet

essentLel de toutes les conventl'ona est de réglr certaines

actLvLtés des peraonnes publJ.ques contractantea. Elles

tlrent donc leur caractère réglementaLre de cet obJet même

qui concerne dlrecternent lrorganlsatlon et Ie fonctlonnement

(38) voLr Corine Lepage-Jessua et F.X. Àuby _"1a décentralLsatlon
devant Ie Juge-admlnlstratif", Gazette du PalaLs, mars-avrl-l
1984 p  184

(39) M. Dàuence "les conventlons entre personneg publlquêS',
MéIangeE Stasslnopoulos L974 p 12O.
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des serrrlces publlcs". Jean-Marle Auby réLtère cette

afflrmatLon en déctarant que "IIacte ayant pour obJet

I 'organlsatlon d'u'n eerviCe publlc est consldéré comme

réglementalre" (4O). Les conventLons de mise à dlsposltion

et de transfert de aervlce auraLent par conséquent ce

caractère.

I1 est  vraL que chaque convent lon conserve son

caractère propre à ralson de I'extrême dlversité des règles

qu'on peut y faire fLgurer. Mais, les tral-ts que nous avons

vu se dessLner, tant dans leur l-nspLratJ-on que dans leur

obJet autorLEe à les ident i f ier  avec des catégor les

nouvelles, tenant tant à la notLon de conventlonnement (A)

qu tà  ce l le  de  subvent lon  concer tée  (B) .  Aucun tex te

d'ense.mble ne qualJ.fLant les conventLons conclues entre les

personnes publLques territoriales dans le cadre de la

décentrallsatlon, tt est nécessaj.re d'essayer de fournlr

certaines réPonses.

A . Notlon de conventLonnement

I I  EEt

I I évolutlon

conventlonE.

nécegEaire d'étre

actuel le quel le

Celles-cl ont Pour

luclde et de devlner dans

es t  la  s lgn l fLca t lon  des

effet de briser leg lLens

(40) J.M. Auby 'Ies aEIr€cta nouveaux
Mélanges StassLnolrculoe L974 P 9

pouvoLr réglementalrê",
E .

du
et

I den tL f i ca t ventions
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nombreux et tenuE qul unl.ssent certalneg normes Jurldiques,

même sL celles-cl. se désagrègent souvent et se reconstltuent

touJours. Cfegt dans I 'ordre naturel des choses. ALnsl '  à Ia

question posée, tI est nécessaire de donner une réponse

d'une certalne dimension qul ne trahl'sse pas Ia logique de

notre pensée. Pour ce falre, nous rechercheronE les raLsons

de Ia nature de conventl,olulement (1') et nous fLnlrons pas

défin1r et cerner cette notLon même (2" ).

1 " Raisons de cette nature

De bonnes raisons Lnvl tent  à reprendre le thème

classLque des enJeux ldéologtquea et polLtLques du droit

admLnLstratLf. Une pérlode vl'ent de commencer où analyses

JurLdlques et  dLscours polLt iques se superposent.  Les

classLfl-catLons les plus importantes en droLt adminlstratif

tendent à être altérées par Ia présence de conventLons, et

Ies prlnclpeE tradLtlonnels du drolt publJ.c s'infléchlssent

et stadaPtent aux conventlong.

La sclence du droLt admLnlstratlf est marquée en France

par des habitudes mentales qu'il nrest pas téméraire de

rapporter au posltl.vLsme (41) malgré Ie caractère équlvoque

de ce  mot .  T rad l t lonne l lement ,  oD é tudLe Ie  d roL t

admlnlstratlf sans Ie ller au contexte socLologlque,

(41) .  M.  tùa l ine  "Pos l t i v l , sme ph l loeoph lque,  Jur l 'd lque e t
socLologique", Mélanges carré de Malberg, !trey_1933 p 517_
. E. pféfér Kouchner-: "le servlce pubtlc dans Ia théorie de
lrEtat de Lêon Dugult", IGDJ L972
. p. Amselek "RéflexlonE crltlqueg autour de la conceptLon
kelsénlenne de lrordre JurLdique" RDP 1978 p 5
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hlstorJ.que et polLtlque du moment. En falt '  !a pensée

Jurldique tendalt à se replLer sur elle-même, " à devenir sa

propre fln comme sL'elle nravait plus aucun compte à rendre

à lthistol.re, crest-à-dire aux expérLences sociales" (42).

Or, elle est LntLmement lIée à la scLence et aux phénomènes

pollt lques.

L'actuall.té des conventl.ons nous ramène à Ia réalLté :

"Ie drol-t admLnl.stratlf est une composante à part entl'ère de

la réall.té polltLque, doublement enracLnée dans un temps et

dans un espace. Elénent d'une totalité qui luL communique sa

logLque,  l l  enregis t re Ies dLvers mouvements agi tant

I 'ensemble dont i l  est part le prenante" (43).

on perçoLt alors comment les conventLons étudlées

offrent des lLeux de résLstance aux classLfLcatlons du droLt

adnlnLstratLf dans Ia mesure où contLnuent de s|afflcher en

luL des notLons d'une pérlode révo1ue.

Les conventLons étudlées permettent de fal-re vivre des

fragnrents de réalité qurll convlent df Lnclure ou d'exclure

des catégorLeE dtactes JurLdiques exl.stants.

pou r  I ' heu re ,  ê t  à  t l t r e  de  con t rLbu tLon  à  l a

réallsatLon de Ia constructlon recherchée' lt J-mporte en

premler lLeu d'attlrer If attention sur ltextensl'on même du

cgncept Contragtuel. Une "déromanlsatiOn du Contrat" se

produl.t. Le terme peut faLre sursauter, maLs JosEerand a été

(421 J.J.  GleLzal  n l renseLgnement du drol t ,  Iô doctr ine de
Irldéologle', dans "Pour une crLtLque du droLtr, Maspera
L978 p 7L et s.

(43) .lacqués CaLllosse 'sur les enJeux ldéologlques e^t politiqlles
du àroit admlnlstratif", revue adml.nlstrative L982 nc 208 p
361
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I'un des premLers à I'utlllSer pour montrer I'e mouvement

dfadaptatLon du contrat au monde éconornique et socLal du XXe

sièc le (44) .  Les .convent lons conclues tant  au n iveau

ve r t i ca l  qu Iho rJ . zon ta l  abou tLssen t  à  une  dL lu tLon  du

contrat, car les notLons de drOlts, d'oblLgatLons devLennent

f l oues .  La  no t l on  de  conven tLon  e l l e -même pe r t  t ou t

signLficatlon, car ces actes condulsent ordinalrement les

pa r t l es  à  c6nc lu re  une  ' conven t l on "  où  Se  man i fes te

artlficiellement ou non le rôle trJ.omphant de I'accord de

volontés, puisque pour être sulvl dreffets, cette volonté

doit être concrétisée par un acte. Se laLsse dès lors

entrevoir l 'ébauche d'une théorle de la conventlon qui

seraLt celle de Ia conventlon de décentrall-satLon. cette

théorle n'aurait certes ptus grand chose de commun avec

celle de la conventlon du drolt cl-vll, mais pour le moJ-ns,

e I I e  en  conse rve raL t  1a  ph l l osoph ie .  c  I  es t  1a

décentrallsatLon dans son ensembLe qul se trouve organLsée

sulvant un style nouveau, et ce style, plus largement tendra

à être celui du vl-ngt et unième siècle. Sans paraphraser M'

Burdeau, il est possLble de déclarer que les siècles à venir

reposeront sur une clvltl,satlon de Ia conventl'on (45).

Le procédé de I'acte unllatéral est par aLlleurs aussl

at te ln t  dans ses fondements.  Sf11 est  cer ta in  que la

déclsLon admlnlstratLve unl.latérale egt un Lnstrument de

(44 ' ) .  L fesgor  moderne  du  congep t  con t rac tue l , . l r r  Recue l l
drEtudes en L'honneur de Geny, II, p 333 et spécLalement p
346
. SavatLer "ltéclatement de la notlon tradltlonnelle de
contratrr, t. I dee MétamorPhoses.

(45) Georges Éurdeau, Tralté de Sclence PolitLque, 1953, no 36 et
Ét .



-425-

décisLon Lnsufflsant car tl méconnal't I'a dLvereLté des cas

concrets, certalnes sLtuations Jurldiques conventLonnelles

trouvent leur orlglrie dans un acte unl.latéral et non dans un

contrat. CertaLnes de nos ConventLons, en déplt de Ia forme

conventLonnelLe que revêt la procédure, ne recouvrent pas

des négoclatlonE étrol.tement menées aboutlsEant à un

vérLtable accord conventlonnel. On se trouve confronté à un

acte qui s'apparente à un acte unl-latéral et à un acte

cOnventlonnel, mais qul nfest nL lfun nl lfautre' Le lecteur

peut s'étonner devant un tel imbriglio JurldJ.que, nos actes

étant Ie plus souvent une slmthèse du procédé contractuel et

du procédé de Ia décisLon adml-nLstrative unllatérale.

I I  ne  faudra i t  cependan t  pas  c roLre  que  Ia

t rans fo rmatLon  e t  Ia  déna tu ra l i sa tLon  de  I ' ac te

adrninLstratif unLlatéral et de.I 'acte contractuel solt un

phénomène nouveau. Mals c'est la première foLs que Ia

conventLon se trouve par ces deux blals altérée.

Out re  I 'a1 téra tLon des  c lass l fLca tLons  les  p lus

lmportantes en drolt adrnlnlstratlf, 1I est passLble de

conEtater que nos conventl.ons infléchissent ou adaptent

certalns prLncipes tradltLonnels du drolt publl'c.

Tout le monde se plalt à soullgner la nécesslté d'une

vérLtable décentralLEatlon en dénonçant l|incohérence de Ia

répartltlon des compétences. Ot, celle-cL lnflue sur Ie

drolt adminletratlf lul-même qul est, 11 est vral', une

composante à Bart  ent ière de

doublement enracinée dans un temps

réal i té Pol l t ique,

dans un esPace.

l a

et
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que lea polltologues appellent "décentrallsatLon" change,

slgnJ.fLcatlon de par lrlnterventlon des .conventLonE.

Le droit nregt pas fondamentalement (46) en traLn de

changer. Les conventions conclues entre persorures publlques

terrl,torlales n€ se sLtuent pag hors le droLt, mals le droit

n'est pas ên I'es1Èce la pure transcrLptLon de la réalité'

AssocLer  décen t ra l i sa t l .on  e t  conven t lon  n  I  es t  pas

strictement réaliste : ce nrest pas de la décentralLsatlon

que I'on constate, mals au mleux de la déconcentration

progresslve, graduelle. Lféchelon déconcentré srhabltue à

l,exercLce de Ees attributLons nouvelleE par un vérLtable

apprentissage, et un transfert en bloc d'un nombre important

de dossLerg nra pae eu lLeu, ce quL a permLs par le système

conventionnel une meLlleure surveillance de lrutllisatlon

quL est faLte dee pouvoirs déconcentrés. Les conventLons ont

permls et permettent de lutter contre ce que Monsleur le

PrOfeSSeut r  ELsenmann appe l le  Ia  "Concen t ra tLon"  de

I 'adminlstrat lOn, cfest-à-dlre Contre " Ia central lsat ion

parfa!.te du pouvolr normateur ou de décl'sLon attrLbué à un

organe central '  (47r.  Dans la lUtte Contre ce mal,  Ia

thérapeutfque a été de recourlr à un "train de mesures de

décentrall.gatlon". LfexAmen des pratlques Eulvlee montre en

fait qu'Ll E|eEt agt sLmplement de déconcentratl.on, les

conpétenoeE traneférêeE ayant été plue quantltatlves que

qualltatl.ves. Malgré les effets de dramatlsatlon

(46) . J.P. Henry "ver8 Ia fln de lrétat de drolt", RDP L977,
pages l2O7 et.
. p. Ameelek "Irévolutlon générale de la technlque Jurldl-que
dans les socl.étég occldentales" RDP 1982 9 27?

(42 ) Charles El.senmann "centralisatl.on et décentrallsatlon" Paris
L948, p 145 ete.

Ce

de
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délLbérément rectrerchés dana nonrbre de controverseE' Lt est

dlffLcLle de sty tromper : Ie droit admj'nl.etratif nfest pas

fondamentalement en train de changer. Pour g'tnscrlre dans

les falts, lê changement conventl,onnel voulu par les

pouvolrs publics n'a pas eu à bousculer I'ordre Jurldique

des choses (48) t le droJ-t, qul a partle llée avec le réel'

a ménagé Ie réel et le discours JurldJ.que pour aboutir au

conventionnement .

2 " DéfLnLtLon de la notlon

Lesen l . - v i deJu r i d l quedansJ .eque l sep lacen t l es

re lat l ,ons évoquées entre LtEtat  e t  les co l lectLv i tés

Iocales, et entre les collectLvltés locales elles-mêmes nous

permet de proposer une nouvelle LdentLfLcation. II est bien

clalr que Ia SlgnlfLCatiOn de nos conventLons ne correspond

bLen souvent dans les faLts qu'à une apparence voLlant un

contenu exclusLvement polltlque'

Les relatlons qurlnstaurent leS conventLons ne sont pas

neutres : nelles sont portéee par une politique spécLfique

et voulues par lf adrnLnl-Etratlon de I'Etat, et apparaLssent

commê des  agen ts  ac t l fE  pa r t l cLpan t  d l r ec temen t  à

1rLnvegtlsEement de l iordrs Jurldlque décentralLsé par

Itordre économique" conventLorurel (49). Et ainsi que le

(4g) . vol,r en ce srenE Ie rappo!!-9"t professeurs LuchaLre et

Robert, Le Monde 3 novemUiâ 1981 i F1'1. Duverger, Marcilhacy

et L. nnily, rassemblés dane la page ld-ées--du Monde du L7

décernbre fÉ6f ainsi que lee artl'c1es de MM' Luchalre et

Plnto, Ie Monde 7 Janvlec L982
(49) D. Fl.echer BourJoI



( 50) Dlego Pollet
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déclare Diego Pollet (5O), "l'admLnLgtratlon centrale ne

8,est pas embarrassée de scrupules Jurldlques et srest

contentée d'lmagLner les formules les plus aptes à rêaliser

seE obJectJ.fs", sL blen que les conventionE conclues entre

Ies personnes publlques territorLales ne reposent nl sur la

néceEslté sociale prJ,se en tant que fondement JuridLque, ni

sur l,autonomle de la volonté, mals sur Ia seule base de

I 'ac t lon .

Dès lors, sfaglt-Ll de conventions ? I1 est certaJ-n que

1 'onnepeu tpasrépondred 'une façons t r i c tement

affLrmatlve, eu égard aux arguments avancés précédernrnent' II

es tp robab lequeparcer ta l ' nscô tés ,e l lescompor ten tde

vérLtables engagements, mals que par drautreg' elles se

bornent à établlr un programme dont La réalisatLon nfa rl-en

d,impératlf et qui ne peut donc accéder à Ia notion de

conventlon.

Df a!.lleurs, ItutillsatiOn même du terme de 'convention"

depré fé renceàce lu idecon t ra tn |es tpaa le f ru l tdu

hasard, mal.s lfindice formel du partlcularlsme des accords

a ins iconc lus .Dugu l tned t t - l l pas : " l l un lones tune

COnventlOn mais nrest pOint un Contrat" Le tellûe COnvention

eEt dès tors excessLf et tI convLent de Lfatténuer par le

suffixe 'ementn qul transforme Ie nom "conventlon" en un

adverbe. En aJoutant à la fLn du mot prLnLtLf un éIément (Ie

sufflre), un mot nouveau nalt basé sur Ia notlon d'l-ntérêts

communs à toutes les partleE. I€ terme conventlonnement est

sLmplement un mot quL se défLnLt par rapport aux Lntérêts

"I'urbanLsme contractuel" thèse 1982 sous Ia
Roger SaLnt Àlary, Parls II, P 198
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communs aux perEonnes publlques terrltorLalee' Cette notion

dfintérêt commun est évl.demnent assez malléable, encore

qurel le solt I 'expresEion tout à Ia fols de lrLdée drunLté

nécessalre et de celle de décentralisation. on comprend

facLlement que certaLnes compétences relèvent soLt de

lf Etat, solt d'une collectLvl'té locale' La transformatLon du

terme JurLdLque eonventlon en I'adverbe conventlonnement

vise en outre à ne pag oublJ.er que le Pouvoir est touJours

tenté de falre appel aux collectlvltés locales pour élarglr

son propre champ d'actlon. Le conventLonnement symbolise

sLmplement Ie contenu des attributl-ons de ces deux entltés'

Le seul critère pratlque du conventlonnement est celuL-ci :

tout ce que les collectivités locales ne peuvent régler en

connaissance de cause relève lndénLablement du système

coopé ra t l . f , oup lu tô t conven t l onne l .Un l i enex t rêmemen t

so].Lde nalt.

L'appellat lon de "conventlonnement" aux conventions

conclues entre les personnes pubtiques territoriales dans Ie

cadre de la décentralLsatlon provLent aussi de la déduction

sulvante : lresprlt de cea conventl'ons est tout à falt autre

que celuL gul anLme les contratE adminLstratLfs habLtuels :

1I nry a pas coexl.stence et nécessaLre conclll'atlon de deux

lntérête fondanrentalement dlstincts : on est lci en présence

de deux Lntérêts publLcs gut tôt ou tard se reJoignent (5f1'

Lrensemble des texteE évlte de défLnlr déltbérément les

(51) Bertranô Delcros "lrunlté Et Ia perEonnallté JuridLque de

IrEtat" (é-t-u-dâ sur tes EenrLces non persoruralLsés de lf Etat)

LGDJ L976 tome 122

B.
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conventlons pour recourir à dfautres termeE' on ne peut

s'empêcher de vol,r dans Ia ternrlnologte empI0yée solt la

man l . fes ta t lond |une .vo lon tédecacher le fa l . tb ru t ' so l t

sl.mplementpourménagerpsychologlquementlesbénéficl.alres,

so l ' tmêmepourcamouf le r lesopéra tJ .onsen tan tque te l les .

Nesera i t - i l dès lo rEpaEoppor tundepar le rdesubven t lon?

1" Notlon de subvention

Selon M. lÙaline, la subventlon est une lntervention

pub l lqueayan tpourbu tdesecour l runeoeuvreouen t repr i se

pr l . véesd , ln té rê tpub l l c .M.Bou lour l s (s2 ,donneuneaut re

déflnltton très générale selon taquelle une subventlon est

unesommed,a rgen tverséepar tepouvo i rcen t ra laux

collectLvités locares pour les atder à supporter les charges

consécutlves au fonctLonnement des services publics dont

elles assument Ia gestLon'

cette déflnLtion est lnsuffLsante pour faire apparaitre

Ies caractères de la notion. I1 convlent de préciser les

différents tl1res de subvention'

M.Bou lour l sopère t ro lsd l . s t l .nc t l ' onsse lonque l |on

examl.ne les dLfférentes quau.tés deg volontée mLses en Jeu'

DanE l .essubven t l .onEun l , la té ra les , I Iau to r i té

supér l .eu reman i fes tesavo lon tédeven l , rena ldeà la

collectlvLté Lnférieure. La collectlvité qul est susceptLble

debéné f l c le rdesubs l .desneres tgPôa,aucoursdece t te

procédure, parfaitement lnerte. Sa volonté se manl.feste à un

(52) Jean Boulour is,
admlnlstratLvesf

"eEsaL sur la polltiqup des subventLons
ILbraLrLe Arnand Coll'n P 95
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doub ledeg ré3pou rdemande r l asubven t l ' on , cequ les tun

ac tepu remen t l i b re ,e tensesoun re t t an tà tou tes les

condltlons préalables. cette volonté de subventlonner n'est

pas touJours aussL lLbre qu'Ll y paralt '  Lfexpresslon de la

vo lon tées t souven t l l 'm l . t éesu i van tque lasubven t j . ona i t

été prévue en terme de dépense obll'gatolre ou de dépense

spécifl.que.

Dans lessubven t l . onsconven t l . onne l l es , l ' a t t r i bu t i onde

lasubven t l ones t l e résu l t a td ' unec laused 'uncon t ra t

passé entre l fEtat et les col lectlvités locales'

I l d l . s t J . ngueauss l . en t re l essubven t i onsob l l ' ga to l r es (où

ltadministratlon est tenue sous certaines résenres de verser

la subventLon) et les subventiOns facultat ives (où les

co l l ec t l v l t és l oca lesn !on taucund ro i t auve rsemen t ) .

EnfLn, il dlstingue entre les subventions condLtlonnelles et

l essubven t l . ons l .ncond l t i onne l l es (qu i son tJ .ndépendan tesde

la volonté de la personne qul est subventionnêe)'

ce t t ec l ass l . f l ca t i onJu r l . d i quede lasubven t l . onpeu t

ê t recomp té téepa runec lass i f l ca t l . on techn l . quequ l

dJ ' s t i ngue lessubven t l . onsgéné ra lesdessubven t l . ons

spéclales. I,es subventlons générales sont attrlbuées pour

couv r l . r , se l onM.Bou lou r l s , I | ensemb ledudé f l c l t des

collectlvLtés ou une partLe de celuL-cl sanE dLscrirnl-natLon

oupou r l eu rpe rme t t r ede fa i r e faceà leu rsdépenses

o rd lna l r eEd 'adm l .n l .E t ra t l . on .Aucon t ra l . r e , I esEubven t i ons

spécLales sont affectées à une dépense détermLnée'

En fa l t , l a subven t l onPeu tê t reca rac té r l sêede la

façon sulvante :

attrlbuêes Par des

elle consLsteraLt en des sommeE drargent

personnes de droit publlc à d'autres
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personnes publLques terrltorlales pour susclter, encourager

et soutenlr leurs LnLtlatlves dans des domal-nes d'l.ntérêt

général

En déflnltlve, Ia déflnLtLon des subventlons tourne

autour d'une Ldêe maJeure que I'on peut déslgner par les

termes généraux sul.vants : 'neEures favorLsant certalnes

personnes physiques ou morales".  Vouloir  dégager ula '

défLnitton de Ia subvention, cfest supposer 9uê, Elous les

rnultl.ples aspecte scLentl.fLques en cause, Ies mots doivent

touJours revêtLr exactement le même sens. Cette notion peut

ê t re  in te rpré tée  d l f fé remment  su lvant  les  concepts

JurLdlques en cause (53). Sa combLnal.son avec celle de

conventLon semble lntéressante à réalLser eu égard à divers

arrêts du conselt d'Etat (54) qul. quallf ient de contractuels

Ies rapports entre le gratLfl.ant et Ie bénéflcial.re en

assimllant lfopératLon de subventLon à un contrat droffres

de concours. Même sL le Juge est actuellement rétlcent pour

reconnaitre une nature contraetuelle aux rapports entre le

gratl.flant et le bénéftclaLre, en y voyant une décLsLon

unLlatérale, cette proltosltlon peut être étudLée.

2 0 ParallélLsme conventLon subventlon

Selon M. BoulourLs, la subventl.on est la déclslon

(53) Bodo Boerner, DLEkrlmlnlerung und SubventLonen, ln Dlx ans
de Jurl.eprudence de I'a Cour de Justlce deg Communautés
Européennea, publlcatl.on de drol.t européen, vol . I, Kôln,
BerlLn, Bonn, Milnchen, Heymanns, 1965, p 238

(5a1 CE 22 mal 1909 Vllle de Beaune/Etat r 19 novembre L927
Commune de Vorey S 1928 - 3 - 33
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attrlbutlve prl-se par I'autorLté compétente pour ouvrLr un

drol.t à la subventlon de lf Etat.

Dans le cadre des conventlons conclues entre les

personnes publLques territorLaleE dans Ie cadre de la

décentralLsatLon, les relatLons entre la collectLvité

donneuse ou garante et la colleetivité bénéfLclalre de lfun

de ces deux avantages, dolvent être à notre senE consl-dérées

comme des relations à caractère concerté et de nature

subventionnée.

Lfintérêt de cette solution résLde dans le fait que

fLnancl.èrement on se trouve face à un système de subvention.

Les obllgatLons récJ-proques des parties, résultant de

lféchange de leurs consentements, 1ô. détermLnatLon de

l robJet  e t  la  mesure  exac te  desd i tes  ob l lga tLons  es t

largement influencée par les fl-nancements subséquents.

Lroctrol d'avantages fLnanciers à une collectLvLté publique

par une autre collectivLté publique se résout en relations

de caractère contractuel car 11 seralt lnadmLssl'ble que

lfEtat ou une collectlvLté loca1e impose, de par leur seule

volonté unLlatérale des obllgatlone non acceptées par

Irautre autor i té (55).

I l  est  certaln que I 'assoclat lon des deux termes

subventLon et contrat nrest pas habLtuelle, la subventLon

étant consldérée par la plupart deE auteurs comme un acte

unLlatéral.

Cependant ,  cer ta lns  au teurg  te ls  que Bou lour is ,

Henrlet, Louls Constans, Claude Galtay déclarent qu'll

(55) Loulg Constang
admlnlstratlve

"le duallsme de la notlon de personne morale
en drolt françals", Dalloz 1966.
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exLste deE subventlons contractuelles. Une telle opJ.nJ.on a

été confLrmée par Ie décret du 1O mars L972.

Rapprocher  de  nos  conven t ions  l e  ca rac tè re  de

subventlon ntegt pas neutre. Il vise à montrer gu'au travers

des conventLons f inancées pour  par t ie  par  l fEtat ,  Ies

prescriptLons étatJ-ques doLvent étre respectées, que la

conventlon conme Ia subventlon est conclue afln de répondre

à  un  besoLn  pa r tLcu l l e r  e t  p réc i s ,  e t  qu 'un  con t rd le

étatLque demeure.

Une certaine symbiose entre subvention et conventlon

transparait.  EIte Joue tout d'abord conme un stLmulant'

suscLtant par leur effet psychologique, les actLons locales.

EIte permet de guider et d'orlenter ces actlons, réallsant

de  l a  so r t e  une  ce r t a i ne  conce r ta t i on  en t re  l es

collectivités et lrEtat.

Si  tou tes  deux  on t un  carac tè re  généra l

d'encouragenent, Ie fLnancement octroyé par lrEtat permet

dtorLenter les sOl.utLons locales selon les souCis dtordre

natlonal.

Le contrôle qul srexerce alors sur les proJets et sur

Irexécutlon deE actLons peut être consldéré, non pas comme

une forme de tutelle, mais comme un contrôle subséquent à la

collaboratLon aLnsl menée.

Le problèrne qul se pose alors est celul' de I'autonomie

de la collectLvLté locale. Du pol-nt de vue polltique, tI

faut reconnaitre que nos subventions conduLsent par la

d lm lnu t lon  de  I ILn i t i a tLve  e t  de  la  responsab i l t té

flnanclère dee collectlvltés locales à restrelndre les

rapporte Etrlctement contractuels.
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EnfLn, la "politique des subsLdes" présente tous les

symptômes d'un processus JurLdlque de centralisatLon (56).

I1 se produl.t  alors ce qufl l  est possLble d'appeler un

transfert de compétenee.

Outre lrattralt résultant pour la collectLvtté locale

de  I ' oc t r o l  d ' une  pa r t l cLpa t l on  f Lnanc iè re ,  ce l l e - c i

bénéficie drune aLde externe à Ia concrétisation d'un besoin

partLculier, comme tout système conventlonnel le réalLse.

On se trouve cependant face à un système plus complexe

que celuL des réeIles subventlons : aucun barême n'a été

établl et aucune règle n'a été posée. Les moyens flnancLers

ml-s en oeuvre dépendent unJ.quement de Ia libre volonté de Ia

personne publJ.que terrltoriale intervenante.

Cons ldérée  sous  ce t  aspec t ,  l ô  po l i tLque  des

conventions apparalt, alnsL que nous venons de Ie déinontrer'

non point comme le dévetoppement d'un système de subvention

strLctement défl.nL à If avance, mals comme I'expression d'une

nécessLté économ!.que et fl.nancLère dont les conséquences

JurLdl.ques sont évldentes. La conventlon comme la subventLon

est un moyen pour lfEtat ou pour une collectLvlté locale de

séIectLonner IeE Lnltl.atl.ves et de nf accepter que celles quL

Iu i  agréent .  On pour raL t  obJec ter  que I IE ta t  ou  la

collectLvité loca1e en acceptant de conventl.onner avec les

collectlvités locales leur reconnal,t J.mplLcLtement le droit

(56) Jean Boulourl.s "esEai sur la polltLque des subventlons
adrnlnistratLves", cahlers de la Fondatlon Natlonale des
Scl.ences Polltlquee, t 2L, LJ.braLrle Armand ColLn.
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d'exercer un certaLn nombre de compétencee, les conventions

étant  la  t raduct ion de l rexLstence d 'un processus de

décentralLsatLon. En fait, le pouvo!.r local ou central'

aLnsL que Ie déclare Jean Boulourls, au ll.eu de dépenser

Iul-même telle ou telle somme assocle un€) autre personne

publlque afln qurll la dépense à sa place ou avec IuL. I1

n'y a 1à que lrexpresslon d'une commodité technlque et non

Ia  man l f es ta t i on  d ' une  con t rac tua l i sa t i on  e t  d ' une

décentralLsatLon vérLtable (57).

Le terme de "subvention concertée", s'appliquant à nos

conventions est dès lors signifJ.catif. Concertée car toute

conventlon se concluant dans le cadre de Ia décentralisation

nécesSlte un Concourg de plusleurs volontés i "subvention"

car cest conventions ouvrent la porte à lrarbltralre du

pouvoir central ou local aLnsL qu'aux compétlt ions des

personnes publiques terrltoriales. Le terme arbLtraire dolt

toutefols être atténuée par le faLt que ce système est

globalement prof J.table aux collectl.vltés. Une certaLne

émulatlon en ressort, ce qut contrlbue à développer leur

s6nE deS responsab i l L tés .  t I exLe tence  d Iun  acco rd  de

vglgntés entre "les deux personnes publlquee ne s'engage pas

SUr lrexerCLCe dtune Cgmpétenge", maLs SUr un fLnanCement

poaa ib l e .  oès  l o r s  r i en  ne  s roppoae  à  ce  que  l f on

recoruraLgge une nature contractuelle à OeB rapporte baséE

sur un subventl.onnement lndl.rect ( 58 ). Employer le terme de

"eubventLon concertée' peut sembler a-Jurldl'que, car

(57) VoLr à ce propos Bernard Douchez Marle-Hélène, "Recherches
Eur Ia coopératlon entre personnea publlquêe', thèse,
Toulouse L979

(58) ClaudE Gallay "Les contratE entre peraonnes publLquesn, sous
la dlrectlon de Plerre Dévolvé, Toulouse septenbre 1978
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contrLbuant à la décentralLsatlon, mal.s 11 ne faut pas

sou ten i r  avec  t r op  de  vLgueu r  que  I ' au tonom le  des

collectivités est en.train de dtsparaitre au fur et à mesure

que se développent des relatlons financLères entre lfEtat et

les col lectlvLtés. Chacun des partenaLres a 1rautonomie

qu'11 nér l . te  et  qu 'L l  désLre.

On aperçoLt dès lors I'intérêt qut srattache à ce que

soLent qualifiées Juridiquement les rapports qul nal.ssent

entre personnes publiques territoriales du faLt du versement

d'une certal-ne somme d'argent ( ou subventJ-on ) de I 'une à

I'autre. Cette qualiflcation peut nous permettre de préciser

les l f tnLtes JurJ.diques de I 'emprlse d'une collectivité sur

une autre.

Chapitre 2 : Une Portée Jurl.diqlre incertaine

I l  res te  à  dé te rminer  la  por tée  des  c lauses

conventionnelles en cause. ce ntest pas parce que ces

clauSes sont réputées résulter d'un accord de volontés qu'Ll

faLlle penser qu'elles auront touJours des conséquences

Jurldlques. La clause détermlne, comme nousl Itavons vu

auparavant, une oblLgatl.on de moyen, et pas une obll'gatlon

de résu1tat.

Mêne sl la plupart des clauses déflnles dans les

conventLons ont une nature conventLonnelle, elles comportent

néanmoins des approxlmatlons qul rl.squent, au nlveau de leur

exécution, de permettre le non respect des engagements

(sect l .on 1),  non respect qul  sera dl f f lc l ' le à pal lLer

(sec t lon  2) .
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Section 1 : L'exécutLon des conventlons ,: un rlsque de non

respect des engqgementE

DepuLs près de sLx ana ste sont  mul t lp lLées les

re lat lons de type convent l .onnel  ent re les personnes

pub l l ques  t e r rL to r l a l es ,  sous  f o rne  de  conven t l ons

culture1les, chartes LntercommunaleS, conventl-on en matl-ère

SOciaIe, d'envLronnement, économlque, contrat de plan. ..

Chaque mln ls t re,  chaque col lect ivLté locale s 'est  cru

obligée dioffr lr ou de partLctper à la sl.gnature d|une

conven tLon .  Un  p rem ie r  b l l an  peu t  en  ê t re  d ressé

auJourd t hui, âu nl.veau de leur exécutLon. Oa, tI  est

parfoLs négatlf  :  la notlon de prlori té a été dl ' luée (I),  et

certains engagements souscrits nront pas été respectés (II).

DLlution de Ia notl.on de prl.orité

Sans vouloir rappeler que les conventlons légalement

formées tiennent lLeu de lol à ceux qui les ont faLtes (59),

11 est nécessalre de précLser que toute convention dott

sfexécuter de bonne foi. La règle de bonne foL (60) sJ.gmifie

que Ia parole donnêe doLt être respectée par les deux

cocontractanta, que La conventLon slgnée a eu pour effet de

créer certalnes obllgatlone entre les parties qui doLvent en

srupporter tout le poids et qul ne peuvent unllatéralement

I .

(59) voLr chapltre L, sectlon 1, T, B dans Ia preml.ère partl.e de
notre thèse

(60) Georgee PequLgnot "Contrl.butl.on à Ia théorie générale_ gu
contiat admlnfttratLf t', thèse présentée le 7 févrLer L944-
MontpellLer g 267
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Or, des obJectLfs à Ia pratique (A),

résul ta ts ,  I 'écar t  est  grand (B) .

A . Des objpctlfs à la pratlque

Selon Spencer (62) " la loi générale de l 'évolution"

s'applLque à toutes les socLétés. C'est-à-dLre que chaque

soc ié té  passe  d ' un  s tade  p r im t t l f  ca rac té rLsé  pa r

I'homogénéité de I'organisatLon à des stades plus avancés.

II asslmile alors Ia notl.on de coopératlon à cel le de

solldarité socl.ale. Carré de Malberg ne dlsait-Ll pas que

"Ia col laboration mérLte auJourdfhuL de f lgurer dans Ia

définitLon de I I  Etatn ( 63 ) .  Ce prl-nclpe a été mis en

pratlque auJourd'hul avec plus ou moLns de succès- Si au

départ la collaboration traduLte par des conventlons sfest

révélée poslt ive (1'),  à l farr ivée, oD ne savaLt plus à quel

contrat se vouer.

1o Au départ, volonté de prLorltés

Dans tous les cas,

mellleure coordLnatlon des

t I  s 'es t  ag i  d tabout l r  à  une

Lnterrrentlone auparavant

(61) voLr notannent la proclamatlon de ce prlncLpê faite en tête
des arrêts où le ConseLl d|Etat appllque la théorLe de
I t LmBrévlslon

(62) Princlpes de SoclologLe, traductLon de M.E. Cazelles, Paris
Ll.bralrle Germes, Ballllère et Cle, 1878 - 1896

(63) Carré de Malberg "ContrLbutLon à la thêorle générale de
I I Etat"
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sectorlelles des personnes publLques terrLtorLales.

Les actLons que peut tenter une collectl.vité loca1e

sont une préæcupatlon qul peut intéresser dLverses

personnes. Souvent, lrefflcacttê d'une polltique Lnfluence

la vie interne des collectivLtés environnantes.

I1 état t  souvent Lnexact de par ler  de pol i t ique

d'aménagement du territoLre. Comme nous le savons, cê sont

des politiques successives d'aménagement du territoire qul

ont été mLses en place par lfEtat, les collectivltés locales

ntétant concernées qu'au stade de son exécution.

AuJourd'hui ,  une tel le at t i tude ne peut pJ-us être

établie. Les contrats de plan en sont la preuve.

Après quraLent été établ ts certalns constats,  Ies

régLons on t  adopté  cer ta ins  obJec tJ . fs  e t  cer ta ines

pr ior i tés.  I1 aval t  en ef fet  été rappelé que le plan

rég lona l .  deva i t  rompre  avec  le  p lan  "ca ta logue de

revendLcatLons" (64) ou avec Ie plan "soupoudrage

d tac t ions  non  coordonnées"  pour  e ' t re  un  p lan  de

développement économlque, social et culturel, fondé sur des

potentLalltés réglonales : un plan cohérent recherchant une

meLlleure Lntégratl.on des actlvLtés réglonales et un plan

sélectl.f, ê' eEt-à-dLre déflnlssant aussl bLen les prLorltés

que leE non-prl.orLtée. En règle générale, oD peut dLre que

les prLorités des plans sont de deux tlpes :

(64) Etl.enne Corlne "I€s contratg de plan" - Mémoire Metz 1984
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-  Des proJets en mat ière de développement  des

actLvités productl-ves : agrlculture, Lndustrie, service. La

demande  d 'équ ipemen ts  co l l ec t i f s  apparaJ .  - t  comme un

accompagnement de I'effort de la régJ.on en faveur de Ia

relance des actlvtés productives.

Lfaménagement de I'espace réglonal, 9uê la région

doLt prendre en charge en s'appuyant sur les agglomérations,

les bassins dremplois et de PaYs.

Ainsi, les obJectifs prLs en compte par Ie plan pul's

par le contrat de plan dépasse le rôle traditionnel qui a pu

être le leur en matière de programmation d'équipements

collectLfs pour se recentrer sur le développement des

act iv i tés product ives et  1 'aménagement  du ter r i to i re

régl.onal. Cette orLentatLon af fl.rrnée par voie législative

nrexc lue pas la  pr ise en compte des facteurs les p lus

dLvers de déveLoppement économique (lnfrastrustures. -. )

II est par aLlleurs prévu que les obJectifs poursuivis

par la région et les modalités dflnterventions économl.ques

doLvent être cohérents avec les dLspositions adoptées dans

la deuxième loi de plan.

En fait, les orLentatLons natl.onales et réglonales sont

trés LmbrLquées. Le contenu des documents élaborés par les

régJ.ons permet de constater :

que Ia quasi-totaltté des régLons reconnaissent

I'LmpératLf du développement économlque pour I'emploi et

a f f l rmen t  l eu r  vo lon té  de  p romouvo i r  l es  ac t l vJ . tés

productl.ves réglonales. Plusleurg réglons se sont llvrées à

une analyse sérieuse des forceE et faLblesses de I'économl-e

régionale. L'analyse socLo-économLque effectuée leur a

permis de tlrer des obJectifs. La rég!.on Aquitalne oppose
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alnsL la croissance polarlsée qul. a pu être Ia slenne au

modèle de développement polycentré et dl.versl.fLé qu'elle

entend mettre en oeuvre.

gu'une sétectivité dans le choix des prlorltés

sIest  réalLsée

L'ensemble de ce système permettra d'aboutl.r, outre à

une meLlleure coordinatlon d'activités sectorielles, à une

mellleure coordl.nation admLnistratl.ve se résumant pour les

contrats de plan en deux démarches dLstl.nctes :

une démarche de la région vers lrEtat où la région

sur les orientatl .ons proposées par I 'Etat, propose les

actions à un financement conJol.nt.

une démarche de la région vers I'intra-région où

la régJ.on sf étant dêfinie une polJ.tique, des obJectLfs et

des moyens, lance un sorte drappel d'offres à ceux qui

acceptent les orientations et propose des actlons pour les

concrétLser.

Sl cette procédure est marquée par Ie soucl d'une llbre

collaboratLon des acteurs réglonaux, d'une démocratlsatLon

du plan, t t  l reEt aussl  par cet te évldence gu'un plan

exécuté, crest d'abord le prodult d'un plan concerté. II

srLdentlfle à des contrats de plan passés par les régI'ons

sott avec I 'Etat pour les obJectlfs réglonaux d'lntérét

national, sol.t avec les collectlvltés lnfra-régl.onales pour

les obJectlfs locaux d'Lntérêt réglonal.

Lfengagement financier réclproque de lrEtat et des

collectLvLtés locales qul a énoncé précisénent la globalité

et la portée des engagements conclus le prouve. tfintérêt
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essent ie l  de  ces  cont ra ts  rés ide  tou te foLs  dans  la

déterminatlon plusl.eurs années à I'avance, d'un échéancler

des actl-ons à réallser.

Le même phénomène se produLt pour les autres

conventLons.

A lfarrivée : à ouelle convention se vouer

L|é laboratLon de conventLons entre les personnes

publiques terrl.torLales dans le cadre de Ia décentralisatLon

a permis aux collectLvLtés Lntéressées d'accomplir un effort

indéniable de réflexion pour leur avenir. Le Député Maire de

Pau (65) déclarait !  "Ie contrat.. .  semble avol.r donné de

I' lntel l igence à I 'AdmLnLstratl .on. II  en donne aussi aux

Maires par la rnre drensemble et J.e regard nouveau qurils ont

sur  Ie  devenLr  de leurs vL l les" .  11 d lsaLt  encore " Ie

contrat faLt sauter leE barrLères". Des politJ.ques globales,

des  ac tLons  coo rdonnées  on t  pu  d t re  dé f l nLes .  Les

conventLons ont alnsL perrnLs de décloLsonner les cLrcuits

administratl.fs, draccélérer les procédures. Les conventions

Ee sont  a lors  mul tLp l léeE dans tous les domaines :

urbanlsme, Iogement, actLon sociale, action culturel le,

aménagement du territoLre (66).

Le rlsque qul apparalt alors est celuL de la dLlution

de la notlon de prlorlté ou plus slmplenent "à quelle

(65) A. Labarrere, Député, Malre soclallste de Pau en 1988
(OOl La polttique des contratE : modernLsation dee procédures ou

paraven t  du  cen t ra l l sme e t  de  la  po l l tLsa t ion -
correspondance Munlclpale, no 181, octobre L977 p 3

2"
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convention se vouer ?rl

On peut en effet craLndre que ce Conventlonnement serve

unlquement à certal.nes personneE publLquee terrltoriales qui

réall.seraLent par le blale de nombreuses conventions une

coordinatLon, Lmposslble à réallser autrement. On peut dès

lors se demander si Ia mult ipl lcatLon des conventions

n'aboutlt pas en réall.té à une dlspersion des efforts. Al-nsi

en matLère d'aménagement du terrLtoLre, est-il totalement

JustifLé de voLr une action dLspersée en ralson de la

volonté de chacune deE parties, volontés marquées plus par

des préoccupatLons sectorlel les que par des prLorJ.tés

globales ?

Si on reprend I 'exemple des contrats de plan, on

s'aperçol-t que les "stratégLes de développement" déflnies se

soldent en réalité par une multLpllcatLon des procédures

parallèles : Ll se peut fort bLen gu'une même opératJ.on soLt

prévue à la fols dans un contrat partLculLer et une

conventl.on culturelle. Dès lors, lf élu et lradmlnlstré ne se

reconnaLssent plus dans ces pratlques conventLonnelles trop

convergenteE. LeE prlorLtés se confondent dans lrensemble

des obJectLfs flxés inLtl.alement et perdent toua sens. La

potitlque dea conventions se caractérlse alors Bar la notLon

de dLtutlon dee prlorltés.

B. De la pratlque aux résultats

ABrèe quelqueg

cette polLtLque deE

annéeE seulement de mlse en oeuvre

conventl.onE, il eet dtfftclle df en

de
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falre, au nl.veau de leur exécutl.on, un bLlan déftnitif.

CertaLns y volent des avantages, drautres des Lnconvénients.

Il est certain que ceE conventions sont ressenties

conme des systèmes JudicJ.eux : Ia cohésion des forces en

présence appuyée sur une organisatLon conventionnelle

condensée, sobre et vLsant dfabord à l'effLcacLté, a permis

de prendre "1f l-nit iative de poJ,it lques nouvelles" (67).

MaLs ta généralisation de la pratique des conventl-ons

aboutl à une dlsperslon des ressources budgétalres (1") et

un risque de non respect des engagements souscrLts (2" ).

1 0 DLspersion des ressources budgétaires

Les  premLers  é Iéments  du  b i lan  de  sLx  ans  de

conven t ionnement  son t  décevan ts ,  e t  cec l .  tou t

partLculLèrement pour Ie Juriste.

Outre le droLt des contrats, Ies conventLons conclues

entre les personnes publiques terrltorLales dans Ie cadre de

la décentralLsatl.on rencontrent Ia règle de lIannualLté

budgétalre (68).

La lLmltation de lfautorlsatLon des dépenses à une

année est courante : elle se retrouve dans la plupart des

Iégislatl,ons budgétalree et notamment en Grande-Bretagne.

Elle est même expressément prévue dans les constltutLons des

Etate du Benelux et de I'Itall.e. En Républlque Fédérale

Paul Séramy "Un an de décentralLEatLon en Seine et Marne',
Melun, ler Juil let 1983
P.M. Gaudemet "PolltLque flnancLère : budget et Trésor",
Domat 3e édltlon p 324 - édLtions Montchrestlen

a

à

(67  )

( 68 )
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d'Allemagnê, Ie "HauEhalt plan" Peut être établl. en deux ans

(69), mais un budget par année dolt être étabtt-

En France, Ia règle de lfannualLté est formellement

énoncée danE lrordonnance du 2 Janvler 1959 dont lrarticle 2

dLspose que "la loL de f|nances de I 'année prévolt et

autorlse pour une année cLvlle lrensemble des reEEources et

des charges de l rEtat" .

L'actLon étatlque se heurte alnsl à une régle nette'

claLre et générale. Malgré I'assoupllssement apporté par les

loLs-programmes et les autorlsations de prograntme, la règle

de I'annualité reEte un prlnclpe solLde, qui vLent accentuer

I a  f r ag t l t t é  des  conven tLons  en t re  1  r  E ta t  e t  l es

CollectLvités locales. Cela est patent pour les contrats de

plan.

Les c réd l ts  budgétaLres ,  comme I 'ns t rument  de

réall.sation du plan sont lmportants (701. LrartLcle 6 de

lfordonnance du 2 JanvLer 1959 déclare en effet que "les

plans approuvés par Ie Par1ement... ne peuvent donner ll.eu à

des engagements de I'Etat que dans les llml.tes détermLnées

par deg autor lsat lone de programme, votées dans les

condLtions flxées par Ia présente ordonnance'. Or, les

autorLsatLone ne peuvent figurer que dans la loi de fLnances

annuelles, éventuellenrsnt dans les loLs de fLnances

rectLfLcatLves.

(69) d'après lrarticle 110 de la lol fondamentale et de lrartLcle
12 du réglenent fédéral budgétaLre du 19 aott 1969

(7O) Pierre Delvolvé "Ies lnstrumente Jurldlques de la polltique
économLque" Instl.tut de Sclencee Politl.ques Parle, cours
1983-1984-p56
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L'obJet d'un contrat de plan est de programmer sur

plusieurs années. Or, le droit budgétaJ.re s'oppose à ce que

Ies crédLts prévus par Ie plan pulssent être engagés sur Ia

base de cette seule.prévlsLon, tl faut que dans Ia LoI. de

f inances ,  chaque année,  so len t  repr lses  les  mesures

nécessalres pour mettre en oeuvre le programme financier

prévu. Dès lors, tl y a tci un hlatus entre le caractère

plurLannuel de la planlfl.cation et le caractère annuel de la

lol de finances.

Les progranmes prioritaLres d'exécutlon ne peuvent pas

en tant que tels permettre d'exécuter la dépense : i ls

doLvent être reprLs dans la loL de flnances. Les programmes

prLor i taLres  sont  en  faL t  une manLère  de  concent re r

lreffort financier de I'Etat, sous néserwe, chaque année de

la reprlse dans la lol de finances des autorisations de

proçtranmes nécessaires.

Dès lors, la conJoncture peut falre que les lols de

flnances ultérleures ne reprennent pas dans leur totallté

les crédLts quL ont été prévus par le plan.

Ltexemple du contrat CESCOM Régl'on de LorraLne est à

ce tltre frappant. Confotmément à I'artlcle 5 L. du Contrat

de plan Etat Réglon LorraLne approuvé le 11 Jutllet 1984 fut

conclu un contrat particull.er -au sens de lfarticle 11 de la

lol du 29 Jutllet L982 portant réforme de la planlficatLon-

entre le Préfet, la RégLon Lorralne, 1ê Consell Général de

la Moselle, la Vttle de Metz et la soclété d'économLe mLxte

locale CESCOM, le 19 décembre 1986. Dans le cadre de

I'obJecttf de I 'Etat et de la Réglon de falre de Ia Lorralne

un pôle drexcellence en matlère de communlcatlon, ce contrat

partlculler avalt pour obJet de préclser les modalltés de



- 448

m ise  en  oeuv re  du  CESCOM.  Ce  con t ra t  p révoya i t ,

annuellement, les dépenses prévLsionnelles du CESCOM en

matLère d 'Lnvest lssements,  équlpements,  fonct lonnement ,

aLnsi que les recettes correspondantes : FIAT, Mlnistère de

la Culture, Régl.on, Département de la Moselle, Ville de

Metz, autres collectivLtés. Valable Jusgu'au 31 décembre

1988, ce contrat posa problème au nLveau de son exécution

budgétaire.

En effet, le contrat particulier fixe de façon trés

c laLre la  par tLc ipatLon f inancl -ère du Min is tère de Ia

Culture à I'équlpement du CESCOM.

"Àrticle 6-3 : Ie versement de la tranche 1988 du Ministère

de la  Cul ture de 1.5OO.OOO F,  sera condl t ionné par  la

confirmation le moment venu, drun déroulement des opérations

conforme au proJet déflnl. dans le présent contrat'-

Ot, le MLnLstère de la Culture, qul s'engageal-t à

verser 1.500.000 F dans la conventLon décidatt le 19 Janvier

1989 de ne verser que 1.049.32O F pour des raisons tenant au

contenu de dossLers de demande d'attributlon de subvention.

te Trésorler Payeur Général reJetaJ.t les dépenses

antérleures à la date dfattrLbution de la subventlon. Devant

cette situatJ.on, 11 fut proposé au Trésorier Payeur Général

de fLnancer les dépenses dtéqul.pent antérLeures à la

décLsl.on df attrl.butLon soit 703.500 F, et de procéder au

fLnancement de dépenses de constructLon complémentaLres soLt

1.737.490 F H.T.  Le système n 'est  pas sJ.mple.

Outre cet LnconvénLent flnancl.er maJeur, tl peut être

reproché auir conventlons d'être génératrlces d'accrol.ssement

des coûts, surtout en période de crlse écononique et de

rlgueur flnanclèrê.
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Tout  le  système des convent lons est  en ef fe t  à

lncrLmLner. "DanE la meaur€ où ellee sont saLsles en ordre

dlspersé, les réglons sont amenées à engager partLellement

Ieur  budget  dans le  cadre d I  opérat l .ons ponctuel les,

réduLsant d'autant leurs possLbilLtéE dfaction à 1'égard de

leurs prLorités spécLfiques" (71).

IL est faux de penser que les qonventions nfont aucune

influence sur les budgets régionaux : ceux-cL doivent

accepter les relatLons conventLonnelles avec l|Etat afLn

d 'obtenLr  des crédi ts  supplémenta i res.  Mais  1a région

cocontractante dolt touJours aEsurer sa part de financement,

et engager aLnsi les budgets réglonaux à venLr. Le caractère

lncLtatLf des conventlons rlsque à terme d'encourager les

régions dans des actions dont ltLntérêt purement ponctuel ne

Just l f ie  pas l fLntervent ion régionale.  Des convent ions

purement conJoncturelles risquent de prendre le pas sur J.es

conven t i ons  p l us  géné ra les ,  s t r uc tu re l l es .  L  I  e f f e t

multiplicateur des interventLons des collectivités locales

rLsque d 'about l r  à  une d l lu t lon et  une d lspers ion des

ressources.

Il devlent diffl.clle de respecter les engagements

souscrLts

2 0

Au fur et

généralJ.se, on

dtfftclle pour

à mesure que la procédure conventLonnelle se

s'aperçolt qutll devlent de plus en plus

les persorurea publl.ques territorLales de

(7L)  Domln ique  Schml t t  "1a  rég lon  à  I ' heure  de  1a
décentrallsatLon" notes Et études documentaLres, lâ
documentatlon françalse, no 4772 L984-22 g 44, artLcle de M.
Jean VLret "les relatLong contractuelles Etat-Région".
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respecter Ia totalLté des engagements souscrLts-

En  e f f e t ,  une  ce r t a l ne  amb lgu i t é  r ésu l t e  des

conventLons : si elles ne sont pas respectées, la

crédlbLl l té  du contractant  dLmLnue t  s l  e l les sont

respectées, une tnégallté au profLt des collectlvLtés ayant

conven tLonné  se  dégage ,  e t  une  i ncL ta t l on  à  un

conventlonnement multlforme se propage.

Or, la forme obligatoLre de la convention entre les

partJ.es est un des grands prlnclpes du droit françaJ-s. La

conventLon constLtue un acte lntangible et irrévocable tant

qu'un nouvel accord de volontéE modiflant les termes du

p remle r  n 'es t  pas  i n te rvenu  en t re  l es  mêmes  pa r t J -es

contractantes. Comme en drolt privé, dtt M- Jèze (72) "on

parle de la stabllité des contrats, du caractère sacré des

contrats : la convention fait la lol des partJ-es. Ce sont

ptutôt les sLtuations Juridiques créées par le contrat ou,

d  '  une  man lè re  généra te ,  l es  sL tua t l -ons  J  u r i dJ -ques

indLviduelles quJ. ont cette stabillté".

I1 est posé en prLncJ.pe que lrexécutLon de I'une des

obl lgatLons est  condLt ionnée par  I Iaccompl l .ssement  de

Irautre. La conventl.on ll.e donc Ie pouvolr Jurldl.que des

deux cocontractants qui dolvent exécuter les obligatl-ons

stJ.pulées à la conventlon ( 731 .

Cependan t ,  11  ne  fau t  pas  oub l i e r  une  donnée

fondamentale de Ia nature humalne, et de I'lmpulssance des

hommes à lrassumer : Irhomme doLt se fler à I'homme et tt

ne pense qu'à g'en garder. Alnsi dans nos conventions, ceux

qut songent à g'assocLer conmencent par rédLger un acte.

Iæn Jèze, cours de droLt pubrl.c, L924 p 35
(73)  Phédon Th.  Vegler i .  "Des nodl f lcat ions appor téee par

lf admLnlEtratLon à seE contratg", Parls éd. Jouve et Cl-e
L927
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Ainsi, dès le départ, sachant qu'lls auront à "vivre

ensemble" (74), lt sagesge leur conmande de se prémunir

contre l f  aut re.  L ladversaLre potent l .e l  ex is te touJours.

chacun  se  dé f t e  f l na lemen t  de  l f au t re ,  ê t  l o r s  de

lrexécution de la conventlon, Ia volonté des parties n'est

souvent plus celle qul fut au moment de la conclusLon de Ia

convention. La tendance à lfl.nexécution des engagements

souscrits se mult ipl ie. Dès lors, lô crédibi l i té de I 'action

engagée et de Ia procédure conventionnelle se trouve

compromise  aux  yeux  des  au t res  pe rsonnes  pub l i ques

terrltoriales prêtes à conventLonner-

Un des effetS pervers du conventl.onnement est Ie non

respec t  des  engagemen ts  sousc r i t s .  Tou te  opé ra t l on

conventionnelle mettant en présence deux personnes publiques

terrLtorl-ales est aléatoire car en cours d'exécutlon elIe

peut être l-nterromPUê, retardée, modiflée pour des raisons

qui seront touJours, êD ralson de Ia présence de deux

personnes publlques, d' intérêt public.

cet aspect des choses connu, dans la plupart des cas,

Ies éIus Eont Lncl.tés à conclure un nombre crol'ssant de

conventJ.ons, unl.guement dans I'optlque d'une augmentatl'on

des flnancementE qul peuvent leur être alloués par ce blais.

uès lors ,  I '  aBpect  pédagogJ-que des premLèrest

conventLons qut ont été conclues tend à s'effacer (75) et

(741 Rapport "Vlvre ensemble"
iZSi "Lâ-polttique des contrats : modernl.satlon des procédures ou

paraven t  du  cen t ra lLsme e t  de  la  po l l tLsa tLon"
êorrespondance Municlpale no 181 octobre L977
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une lnégallté au profit deE collectlvLtée ayant conventionné

et respectant leurs obllgatlonE ae produLt. II seralt

Lnexact de parler Juridlquement de convention aIéatoire, car

l fa léa doLt avoLr été accepté (à moLns de stJ 'pulat ion

cont ra l , re  )  (76) ,  ma ls  nos  conventLons  tendent  à  se

rapprocher de cette catégorLe car el les ne sont pas

excluslvement domLnées par les termes de la conventLon mais

aussl par les exl-gences du servl'ce public.

II. Non respect des engagements souscrlts

Les d iscours  po l i t iques  sont  lo ln  de  la  réa I l té

Juridique. En effet, si la plupart des éIus déclarent avoLr

la volonté de tenLr leurs engagements quelles que soient les

d t f f l cu l tés  de  mise  en  oeuvre  pour  donner  à  Ia

décentralisation sa vérl.table dimension, on peut d'ores et

déJà constater que les spéctfJ.cltés locales conduLsent

cer ta lns  cocon t rac tan ts  à  ne  paS respec te r  leu rs

engagements.

L'écran de I 'apparence voulant que s'lnstaurent des

contrats de confLance qut se sont formalLsés dans dlvers

documents dont les moindres ne sont Pas les contrats de plan

signés entre lrEtat et les réglons, est apparu conme remise

en cause, dU fait du changement apparu dans certaLns

conventLons : Ie slgnatal.re changeaLt' les engagenents

souscrits nrétalent pas respectés. On peut alnsL évoquer

l'affalre du slmchroton (77) mettant en cause

(76) note Haurlou sous CE 27 Janvier 1913, Etat
Toulouse, s. 1915 III L7

(77, cet accélérateur de partl'cules promLs drabord
attrLbué enEulte à Grenoble

c,/ vllle de

à Strasbourg,
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toute Ia persPectl.ve de la

des conventLone culturelleE

décentral isatlon (A).

planLfl.cation (B)

qul ébranle tout

et la querelle

I 'éd l fLce de Ia

A . La guerelle des conventions culturelles

La polLt lque contractuel le  avec les co l lectLv i tés

territorLales visal-t à développer avec les collectl'vités

cOncernées un "processus de discussLon débouchant sur des

engagements concertés des partenaires sur des obJectifs

prJ.orl.taires, et de rechercher un rééqullibrage géographique

de ltactLon du ministère" (78). La mise en place des grands

axes de Ia poli t lque culturel le définie dès L982 (1') s'est

concrétLsée par I'apparitLon de rapports lnégaux entre les

partLes et de non respect des engagements de I 'Etat (2').

1o Les faLts

Les conventLons avec les vLlles, Ies départements, les

groupements de communes ont été J.nauguées en L982 au moyen

dfune ligne budgétaLre de 50 rnl'llLons au profit des vllles

et des départements.

La formule des conventlons tire toutes les conséquences

des lrcsltLone de Ia tol du 2 mars L982. Lrartlcle 59 de

cette lol érLge la réglon en collectivtté terrl'torlale

admlnlstrée par un consell éIu au suffrage unlversel

(78) AEsemblée Natlonale - 1983-1984 No 2366 p 14
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et qui dJ.spose de comlÉtencea étendues pour "promouvolr le

développement éconOmLgue, soçlal, sanLtalre, culturel et

scLentlfJ-que de la région..." te légtslateur a ainsi entendu

acco le r  l e  qua l l f Lca t i f  cu l t u re l  à  I ' e xp ress ion

développement économJ.que et soel.al qui figuraLt déJà dans Ia

IoL du 2 mars L982.

Les conventlons avec les départements ont porté sur

trois domaines prLorltaLres : les bibtiothèques centrales de

prêt (plans départementaux de lecture) dont Ie développement

en zoîe rurale est consLdéré comme un impératJ,f natl.onal'

les enseignements artistlgues et les activLtés musicales

(associatlons, départementales). En ce qul concerne les

vi l les, touJours dans un but de rééqutl ibrage culturel,

celles de moyenne dLmensLon ont été prioritalres : sur LLz

conmunes concernées, 11 ont moLns de 10.OOO et 9 plus de

15O.OOO habt tants  (79) .

Cependant, selon Jean-Jack Queyranne (80), 1ê "décLsion

de procéder avec chaque régJ.on à I | élaboratl,on d'une

conventLon procède d'une nouvelle conception des relatlons

entre I 'Etat et ses partenaires locaux. Le cholx de }a

formule contractuelle nfegt pas neutre : dans lresprJ.t du

MlnLstre de la Culture, 11 préftgure une conceptl.on générale

de la décentralLsatlon culturelle où lfEtat devra garder une

miss lon d 'Lmpuls lon,  lee régLons sIaf fLrmant  conme des

acteurs maJeurs consentant leur autonomLe de décLslon, mals

(79) Jean-PLerre Roux "rapporteur de Ia CommLssLon Culture",
Départements et Communeg, septembre 1984 p 69

(80) Jean Jack Queyranne "les réglons et Ia décentralLsatLon
cu l tu re l le " ,  rappor t  au  MLnLst re  de  la  Cu l tu re" ,  la
documentatLon françaLse 1984
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Lntégrant au mLeux les obJectLfs de la polLtlque nationale.

En retour, tl est évLdent que le développement de Ia

décentralisatlon culturelle fera émerger des ldées, des

asp l ra t l ons ,  des  i n i t La t l ves  l oca les  que  1 'E ta t  dev ra

prendre en compte dans les obJectLfs  de la  polLt ique

natLonale. La formule contractuelle est donc un facteur

drenrichLssement réciproque tant pour I'Etat que pour les

régions".

L'élaboration de conventions a permis drintégrer Ia

perspective culturel le dans le proJet de développement

régLonal.

Dans la maJorité des cas, les conventLons ont été

Iancées lors d'une rencontre au chef-lieu de régLon entre

les responsables régLonaux et  les représentants des

minLstères. En se déplaçant dans chaque région, dont

I ' inLt ia t lve de I ' invLtat lon revenai t  à  Ia  rég ion '  les

représentants du ministère entendait attlrer et favorlser le

développement d'une consclence réglonale.

Àlnsl le Consel.I RégLonal de torral.ne a adopté Ie 18

octobre 1982, êD séance plénlère une conventlon culturelle

qui organLse les relations de Ia Réglon Et de l|Etat dans Ie

domalne de la Culture. Cette conventLon a perml's de rappeler

lee granda engagements de Ia néglon v|e-à-vLs par exemple de

la sauvegarde du patr lmolne arch l . tectura l '  monuments

hlstoriques, maLs aussL des petlte édlflces ruraux comme les

lavolrs, Ies fontal.nes ou les crolx dee cheml.ns-
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La Région a aussl voulu, selon M. Phtltppe Dague (81)

avolr dee dorurées préc!.ses dans eertains secteure où les

idées et les Lnlt l .at lves foLsonnent (théâtre, muslque,

anl-mation culturel le) afln d'y effectuer des études et

me t t re  en  p lace  des  ac tLons  cu l tu re l l es  d 'enve rgu re

réglonale.

En faLsant sommairement le point sur Ia polLtique

conventionnelle du Minlstère de la Culture, oD constate

qu'en L982, 25 régions signent les conventions culturelles,

gu'en 1983, êD se référant à Ia ctrculaire du I févrLer, L4

régLons seulement sLgnent un avenant à leur convention

culturel le.

Un bilan sommalre permet df établir Ie tableau sul-vant :

sur 45 villes de plus de 9.OOO habltants appelées à signer

un avenant, on note 3

29 vLlles dont Ie maLre est P.S- i

- 13 vIl les dont le naire est P.C. i

1 vLlle dont le malre est MRG (La

1 vl l le dont Ie maire est U.D.F.

1 vLl le dont Ie maLre est R.P.R.

En falt, sur les 35 vLlles retenues

nouvelle conventlon, 29 appartJ.ennent à la

I f oppoeltlon.

Rochelle) ;

t

pour sLgner une

naJorlté et 6 à

Outre cet aspect négatif dee conventlong culturelles en

apparal t  un deuxième concernant le non reEpect des

engagements financiers de lrEtat.

(81)  PhLl tppe Dague,  chargé de mLssLon à la  Réglon de la
LorraLne, entretien d'avril 1985
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2" Non resoect des engagements de I'Etat (821

une conventLon'conclue entre I'Etat et la Région de

torraLne en apptLcatLon de llartLcle 93 de la lol du 2 mars

Lg82  su r  l es  d ro l t s  e t  l l be r tés  des  rég lons ,  des

départementE et des communeE a perml-s de détermlner

librement leurs orLentatl.ons en natlère culturelle et de

fournir un effort très important dans certains domaLnes de

1a  vLe  cu l t u re l l e .  Une  sé r i e  d Iac t i ons  conJo ln tes

conce rna ien t  l e  pa t r lmoLne ,  I ' ac t i on  cu l tu re l l e  e t  I e

soutLen à des organJ.smes et des manlfestations culturelles

dfintérêt régional, alnsl que Ia mLse en place de plusieurs

fonds dans le domal-ne de I'enrlchLssement des musées, de

I'art contemporain et du matérLel scénLque mobile pour les

groupes théâtrals.

of, un problème sfest posé : la conventLon culturelle

nfa pas été exécutée en 1982 mais en 1983.

En effet, alors que la subventlon a été slgnée le 19

octobre Lgg2, les subventLonE corresPondantes de lrEtat

ntont été acqul.ses qu'à Ia fln de I'année L982, voLre même

en 1983 avec I'échéancLer de versement suivant :

Versement du Fonds Spéctal de Développement Culturel !

lnvestlssement : 2.O0O.O0O F, le 15 décembre L982

fonctionnement : 4.O0O.OOO F, le 28 décembre L982

(82, EntretLen avec M.
Réglon de LorraLne
DomLnLque Schnltt,
LorraLne

Phlltppe Dague, chargé de mLsslon à
; prêt de dLverE documentE émanant de
dlrecteur dee services de Ia Réglon

1a
M.
de
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Versement du FondE pour Ia constLtutLon d'un parc de

matérLel scénLque mobLle :

700.OOO F Ie 1O nal  1983

LtEtat ne se prononçant pas sur la pérennlté de ses

subventlons, ta Région de LorraLne n'a mis en oeuvre que les

opérations à caractère non rêpétlttf et nrinpll-quant pas

I'embauche de personnel permanent-

Enfl,n, sL les fonds pour I'enrlchlssement des musées ou

pour I'art contemporal-n ont été effectivement recondults par

I 'Etat en 1983, lê Fonds Régional pour I 'acquJ-sit lon de

matérLel scénlque mobLle a dLsparu de la nomenclature du

MlnLstère de Ia Culture ; la somme promLse par la régJ.on à

ce t i t re  aux lnst i tu t ions théâtra les est  restêe,  par

rl.cochet et en raison du non respect des engagements de

IfEtat, sans affectation puisque celle-cl. était soumise à

une affectatl.on

LdentLque de lfEtat.

Lrensemble de ce problème résulte de lfLnterprétation

donnée à lrartLcle LL| de Ia lol du 7 JanvJ.er 1983 (83) qui

prévoLt deux modalités de répartit l .on de Ia dotation

culturelle correspondant aux deux fractLonE de 7O et de 3O t

de cette dotatLon.

(83) loL no 83-8 du 7 JanvLer
compétences entre les
réglons et lrEtat

1983 relatlve à Ia réPartition des
communes, les départements, les
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La loL précl.ee que "3O t de La dotation constltuent un

Fonds Spéclal de Développement Culturel dont Ie montant est

réparti entre les régl.ons quL en dlsposent LIBREMENTn. C'est

à ce tJ-tre que ta Réglon entend dlsposer librement du Fonds

spécLal de Développement cultureL Régl.onal, car elle

considère que l|attributLon du Fonds Spécta1 est de droLt et

ne doit pas être soumis à la signature d'une convention, cet

acte revenant  à rétabl i r  la  tu te l le  de I 'Etat  car  Ie

MLnlstère de la Culture subordonne Ie montant des crédl-ts

qutL l  consent  à "décentra l l -ser  au contenu me-me de la

conventioll".

Dès lors ,  pour  Ia  rég ion Lorra ine,  I fEtat  n fa pas

respecté ses engagements car :

promJ-ses

sLgnées,

11 nra pas versé en temps voulu les subventions

à la RégLon dans Ia ConventLon qu'il a lui-même

Ie 19 octobre '.982 i

tI a nroduté Ie montant du Fonds Spécial de

Développement Culturel affecté à la Réglon de Lorraine en

fonction de la slgnature d'un avenant à la conventlon de

L982 alorg que Ia lol prévolt que les Réglons doivent

dlsposer llbrement de ce fonds i

11 nfavalt pas lndiqué explLcltement le montant de

la subventLon pour lfannée 1983.
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tes engagements souscrLtE par chacune des partles nront

donc été qu'unilatéralement reapectés, car Ia régLon de

torraLne avalt nalgré tout voté au début de I'année 1983 son

budget culturel qul sfétabllssalt au niveau record de LA,L

rnitlLons de frangs, et aucun Organl-Sme nta pu se targuer

d'avoir vu dimLnuer en 1983 les subventions régLonales qui

luL étaient accordées malgré le désengagement effectif de

I  I  Etat .

A I 'Lssue d'une réunion en Meuse, à Bar-le-Duc, le 10

octobre 1983, Iê Conseil  Régtonal de Lorral-ne s | étal-t

prononcé à I 'unanimi té pour  la  déc larat l -on su lvante,

résumant parfaitement la situatlon :

||- lrEtat ne peut masquer son désengagement par un

transfert de ses responsabllités à la RégLon de Lorraine :

par des retards de mandatements, lfEtat a mis en difficulté

un grand nombre d 'assoclatLons lor ra ines. . .  pour  I 'année

1983 aucune promesse de lfEtat nfest connue à Ia seule

exceptLon drune lettre peu précLse du Préfet de Réglon...

sur Ie fond la Réglon de Lorraine ne peut pas

admettre que I'attrlbutLon du Fonds Spéctal de Développement

Culturel dont elle doit dlsposer librement... sol.t soumise à

la signature dtune conventl'on.. -
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I

la répart i t ion au niveau national des crédits

cul ture ls  "décentra l isés"  de L982 est  s ign l ' f lcat ive de

l ,or lentat ion pol i t ique gouvernement  :  sur  les neuf

régLons les plus favorlsées (en ramenant la subventlon au

nombre  d rhabL tan ts ) ,  sLx  appar tena len t  à  l a  n raJo rJ - té

natlonale i sur les neuf les plus défavorl-sêes, sLx régl'ons

appartenal.ent à I 'opposit lon natLonale".

Dès  l o rs ,  1ô  m ise  en  oeuv re  d 'une  po l J . t l que  de

développement culturel s'était trouvée slngulièrement remise

en cause. Un exemple plus récent le confirme.

La querelle du svnchroton

L 'a r t i c l e  11  de  Ia  10 i  82 -653  du  29  Ju t l l e t  L982

portant réforme de la planJ.fLcation dispose que "l 'Etat peut

conclure avec les collectivités territoriales' les réglons,

Ies entreprises publiques ou prLvées, êt éventuellement

d'autres personnes morales des contrats de plan comportant

des  engagemen ts  réc ip roques  des  pa r t i es  en  vue  de

lrexécutl.On du plan et de ses programmes prLoritaires".

Lfartlcle LZ du même texte précise que "Ies contrats de plan

sont conclus suLvant une procédure fLxée par décret en

Consell  d'Etat. I ls ne peuvent être rési l iés par lrEtat,

avant leur date normale dtexpLratlon, que dans leS fOrmes et

condLt lons qu ' i ls  s t lpu lent  expressément .  I ls  ne sont

réputés contenLr que des clauses contractuelles'r. Crest dans

ce cadre que fut êIaboré le contrat de plan signé entre

IrEtat êt la Réglon Àlsace le 28 avrl. l  1984, êt qul a posé

problème.

B .



(84) tels qu'l le sont relatés dans lee
la requête no 2L77/84 devant Ie
Strasbourg, Par M. Roger, avocat
Cour de Cassatlon DocumentE
Branctret.
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1 0 Les fal ts (8C1

Le cornLté IntermLnLstérLel d|ilménagement du TerritoLre

(CIÀT) du 20 décembre L982 avaLt fLxé les orientatl-ons du

contrat de plan Etat-Réglon d'Àlsace. Les I 'nstructlons

subséquentes étaient adressées au CommLssal-re de la

RépublJ.que de Ia Réglon Àlsace suLvant un relevé de décLslon

du CIAT du 27 Ju i l le t  1983 conformément  à I 'ar t ic le  2

paragraphe 2 du décret du 2L JanvLer 1983. Le 22 décembre

1983, 1ê proJet de contrat 
'recevaLt 

t'approbation du CIAT.

sLgné le 28 avrLl L984, ce contrat de plan prévoyait,

dans son titre II relatlf, aux progranmes d'action conJoJ-nts

vLsant à rechercher un aménagement du terrLtol-re équllLbré

et valoriser I 'ouverture européenne de I 'AIsace, êt plus

spécialement dans son article 30-5 3

"30-5 Àccuel.l de nouveaux organLsmes :

a) le gouvernement français défendra auprès de s€ls

par tenaLres européens la  candldature de la  vL l le  de

S t rasbou rg  pou r  1 ' accue l . l  de  nouveaux  o rganJ ' smes

Lnternationaux : offLce des marques' LnstLtut européen de

recherche en matlère économlque et socLale, anneau eurortéen

de ravonnenent sJnchroton, êtc...

b) Sur le plan réglonal, I 'Etat contrlbuera à la

créatlon d t un centrè suropéen deE économLes régionales

(CEDRE) concourant à réEoudre les problèmes de développement

réglonal et d'aménagement du terrl.toLre en Europe (FIAT 3

observations à I'aPPui de
Trlbunal Admlnlstratif de
au Consell dfEtat et à la

fournls par M. Bernard
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O,5  m i l l i ons  de  f r ancs ) . "

La  s t i pu la tLon  pa r t l cu l Lè re  re l a t i ve  à  I ' anneau

européen de rayonnement synchroton a été lnsérée dans }e

contrat de plan dans les cLrconstances sulvantes :

En Lglg, 1ô FondatLon Européenne pour la science

rendait public un projet de réalLsatLon d'un accéIérateur de

particules destiné à permettre l'étude de la structure des

matériaux et de la matière vLvantes à l 'échelle de I 'atome.

Dès  que  ce  p roJe t  f u t  pub l i c ,  l e  Conse i l  de

ItUniverslté Louis Pasteur de Strasbourg émLt le voeu que ce

laboratoire européen de rayonnement slmchroton fut installé

à Strasbourg. Ce voeu reçut l 'écho trés favorable des

antorLtés locales d'Alsace et notamment de Ia Communauté

Urbaine de Strasbourg et de la ville de SchtltigheLm qui

décLdaient  de réserver  les ter ra ins nécessaLres à

I'implantation du laboratoire. Une étude hydrogéotechnique

révélaLt la parfaite adaptatlon du site aux contralntes

imposées par une telle installatl-on.

En février L982, cê proJet recevaLt lrappui du CNRS, êt

par lettre en date du 2l JuLn L982, Iê Ministre d'Etat,

MLnistre de la Recherche et de la TechnologJ.e écrLvait à M.

PflLmlLn, présldent de Ia Communauté Urbaine de Strasbourg

dans les termes suLvants :

" Par votre lettre du 7 avrLl L982, vous avez blen

voulu attLrer mon attention sur Ie proJet de construction

d'un anneau européen de rayonnement Synchroton à Strasbourg.

Vous souhaltez que ce proJet sol.t exPll.cLtement mentionné

dans la lol d'Orl.entatlon et de Programmation pour Ia

recherche et le dévetoppement Technologlque de la France.
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ce proJet a effectLvement attlré mon attention et J'al

J.ndJ.qué lf lntérêt qurll présentalt à meE yeux à lroccasion

des  assLses  a l sac l -ennes  de  l a  reche rche .  J IaL  donné

instructLon à mes servLces de I'appuyer très vlgoureusement

auprès de nos partenaLres européens".

c'est dans ces condLtl,ons que Ie 20 décembre L982, lê

CIAT chargé dfexaminer les orientatl-ons de développement et

d'aménagement de I'Alsace qui précédaient l'établLssement du

contrat de plan vLse le laboratoLre corune étant I'un des

équlpements devant figurer dans le contrat. La même mention

figure dans un contrat part icul ier de Strasbourg Vil le

Européenne signé le 24 novembre 1983 entre lrEtat d'une

par t ,  l ô  v i l l e  de  s t rasbou f ,g ,  l a  Rég ion  d fA l sace ,  I e

département du Bas-RhLn dfautre part.

Par conséquent, la décLsLon de proposer Ia ville de

S t rasbou rg  comme s l t e  d ' lmp lan ta tLon  du  I abo ra to i r e

résultait d'une procédure conduite dans les termes de la lol

du 29 Juillet L982 et du décret du 21 JanvJ-er 1983'

Or, à 1fétonnement général, 1ê 18 octobre L984,

IlAgence France Presse rendaLt publlque la décl'slon de

Monsleur le PremLer MLnlstre de présenter la vLl le de

Grenoble comme slte dflmplantatlon du Laboratolrs.

Cette décision a prLs la forme dfune lettre adressée

par Ie Chef du Gouvernement à MonsLeur toulg Mermaz,

Présldent du Consel.l Général du Département de lflsère.

Cette lettre, publLée par Ie Quotldien "[,e Dauphl'né Llbéré"

du 19 octobre 1984 étatt ftbetlé dans les termeE gulvants :



-  465

"Monsieur le Président et cher Ami, vous avez appelé

mon attention sur lflmportance que revêtaLt pour Grenoble

l f implantat ion du laborato l re  européen de rayonnement

Synchroton. Jrai le plalsir de vous informer qu'après examen

des dossLers qut ont étê sotlnls, Jtai retenu celul présenté

par la communauté grenoblolse, J'al demandé au MLnistre de

}a Recherche et de la Technologie de se rapprocher de son

collègue d'Allemagne Fédérate pour préparer la proposit ion

conJointe des deux pays à nos partenaires européens sur la

base d'une lmplantation de la machine à Grenoble.

Je vous Pr ie  de cro l re . . .  o

Le 6 novembre L994, le PremLer Mlnistre confirmait sa

décision. Or, êD tant qu'accord de volontés générateur

dfobligations, Iâ déclsion prlse par le Premier Minl-stre ne

violaLt-el le pas Ie contrat de plan signé entre I 'Etat et Ia

ville de Strasbourg ?

2" Le droit

te paragraphe 3o-5 de I'artl.cle 30 du contrat de plan

conclu le 28 avrLl 1984 entre I 'Etat et Ia Réglon Alsace

confirme explJ.citement lrengagement de I'Etat de défendre

auprès de ses partenaLres européens, Ia candldature de Ia

vLl le  de Strasbourg pour  LfLnplantat l 'on du laborato i re

européen de Rayonnement SlmChroton. Dès lors, en proposant

Ia candldature de ta vl.tle de Grenoble au lLeu et place de

celle de Strasboufg, }a décision rendue publique Ie 18

octobre 1984 ne modlfial't-elle pas les obllgatlons
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souscrites par lrEtat lors de la conclusion du contrat de

plan avec la RégLon Àlsace ? Le Premler MlnLstre pouvait-il

apporter unl-latéralement des modLficatLons à ses propres

obllgatl-ons ?

selon les articles 11 et L2 précltés de la loi du 29

Jul l le t  L982,  les contrats  de p lan sont  d 'authent lques

con t ra t s  admLn is t ra t i f s  généra teu rs  d 'ob l l ga t l ons .  En

énonçant que Ie contrat de plan comporte des engagements

réc iproques et  qu ' i l  n 'est  reputé ne contenl r  que des

clauses contractuelles, 1ê Iégislateur fal ' t  accéder ce

document à la valeur d'une vérLtable norme JurLdique, source

de dro l ts  et  d 'ob l lgat ions comme n '  J 'mpor te quel  aut re

contrat admLnistratLf .

La stipulation f l .gurant à I 'art icle 3O-5 du contrat de

plan de Ia Réglon d'Alsace présente en conséque'nce un

caractère contractuel. El le obllge l fEtat à présenter la

vl.lle de Strasbourg comme sLte français d'J.mplantation du

laboratoire. I1 ne sragit sans doute pas d'une obltgation de

résultat maLs au moins de moyen. II est clair qu'en décldant

de proposer Ia vLlle de Grenoble comme sl'te drl'rnplantatLon,

le  Premier  Mln ls t re  v ide de sa-subgtance I rob l igat lon

souscrLte par I 'Etat '  à l fartLcle 3O-5, et met délIbérément

le  Gouvernement  dans I ' imposslb l l l té  drexécuter  cet te

oblLgatlon. La décLslon du Premler Mlnlstre constltue un

refus caractérisé d'exécuter la EtLpulation drun contrat de

plan, et les modLfLe unllatéralement, ce qul n'est pas de sa

compétence.

En effet, aux termes des art lcles 1, 2, 3, 4 et 6 du

décret du 21 Janvler 1983, Ies contrats de plan sont
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éIaborés et slgnés au nom de I'Etat par le CommLssaLre de Ia

Républtque de Réglon. t'article 7 du décret prévoit que les

contrats de plan eont révLsés sulvant Ia mêne procédure que

celle qu1 préslde à leur élaboratlon. Il appartLent donc au

Commlssalre de la RépublJ.que de préparer les modiflcatlons à

apporter aux contrats de Plan-

par conséquent, la décl,sl-on d'abandonner la candLdature

de Strasbourg, telte qu'elle était prévue dans le contrat de

plan entre I 'Etat et Ia RégLon d'A1sace du 28 avrll L984'

n'est pas une révl.Eion unilatérale permise au PremLer

MinLstre. Aucune dLsposLtion tégislatlve ou réglementaLre

n 'habL l i ta i t  l e  PremLer  M in is t re  à  se  subs t l tue r  au

CommLssaire de la République pour modifLer les stlpulatlons

du  con t ra t .  I l  n ' y  a  pas  l i eu  de  par le r  de  pouvo i r

hLérarchique pour val lder I ' interventLon de Chef du

Gouvernement, g;at, que1le que soLt la portée du pouvoJ-r

hiérarchJ.que, tI ne pennet pas au supérLeur df empLéter sur

les compétences offlcLellement attrLbuées au subordonné

(86) .  Le  Premier  MLn ls t re  n 'é ta i t  pas  au  nombre  des

autorités quatlfiées pour modl.fLer Ie contrat de plan.

Par allleurs, force est de constater que le ComLté

Interminl,stérlel à lrÀménagement du Terrltoire n'a pas été

plus consulté sur les modlfLcatlons envl'sagées, alors que

cette consultatlon auraLt pu permettre au gouvernement de se

dégager des oblLgations auxquelles 1I a souscrlt et à

I|autorl.eer à propoger une autre candLdature que celle de Ia

vl.lle de Strasbourg ( 87 ) . >

IE6-f f  dIEtat ,  AEsemblée, 23 avrLl  1965, Damê Veuve
Ducroux, R.L., 9 23L

(87) 11 eEt à pefnê besoln de rappeler qu'une_ consultation
obllgatolre eEt une conditlon fondamentale de la valLdl'té de
I'acte - er(. : CE 16 déc- 1960 If Herbler
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Enfin, tt est patent 9uê, sl. le décret du 2L Janvler

1983 a prévu pour ltélaboratl.on d'un contrat de plan une

procédure détermlnée et que sl lfartl'cle 7 Lmpose Ie respect

de la même procédure pour la révLsLon du contrat de plan,

aucune des règles prévues n'a été respectée : la décl'sion

est la marque d'une procédure unLlatérale de révLsion alors

que la procédure de révlslon des contrats de plan est

strLctement contractuelle (88).

En  e f  f  e t ,  s i  I ' au to r i té  adrnLn is t ra t i ve  d ispose

normalement du pouvoir de modLficatlon unllatérale des

contrats (89),  cet te facul té a été déntée à I 'Etat  en

matière de contrat de plan, par I 'artLcle L2 de Ia loi du 29

Jutllet Lg82. Le contrat ne pouvalt falre I 'obJet d'une

résLl iat ion avant son terme normal sauf st lpulat ions

partLculières lLbrement consenties. Tel n'est pas le cas

dans lfaffaLre du Synchroton, où Ia décislon prlse par le

premLer MinLstre est en opPosltLon évLdente avec 1rintention

exprlmée par le Iégislateur.

Cette déclsLon a dès lors fait I 'obJet d'un recours

pour excès de pouvolr, présenté par la Communauté urbalne de

Strasbourg, Ia vllle de Strasbourg, le département du Haut-

Rhln, le département du Bae-Rhin, Iâ Réglon Alsace, devant

le Trlbunal Àdrnl.nLstratl,f de Strasbourg. Ces collectl'vLtés

entendaLent que soLt Eanctl.onnée Jurldl'ctLonnellement Ia

méconnaissance par le Premler Mlnistre du régLme JurLdique

des contrats de p1an, tel gue ce régime résulte de la loi du

(88) art. 7 : le contrat de plan et les contrats partLculiers
entre l|Etat et la RégLon peuvent être révLsés en cours
d'exécutl.on. La révLsion a lleu sutvant Ia même procédure-.-

(89) voir Ia Revue Françalse de drolt adminLstratLf : mal'-Juin
1984p43-Genevo le
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29 JuLllet 1-982 et de son décret df applJ.catLon du 21 JanvJ-er

1983  (90 ) .

Le TrLbunal administratlf s'est prononcé le 5 décembre

1985 (91)  sur  Ia  légal l té  de la  décLsLon pr ise par  le

Premier MLnistre :

sur le moyen tiré de Ia vLolation des articles 3,

4 et 7 du décret no 83-32 du 2l Janvier 1983, Iê trLbunal

adml-nistratif a consLdéré gue :

"La décisLon attaquée nfa eu ni pour obJet, ni même

pour effet de réviser le contrat de plan slgné le 28 avril

1984 par I 'Etat et la Région Alsace t que par suite les

moyens t irés de Ia violatLon des dLsposit ions susvLsées...

son t . . .  i nopé ran ts " .

sur le moyen tiré de Ia violatl.on de 1r artlcle L2

de Ia  loL  no  82-653 du  29  Ju t l le t  L982,  Iê  t rLbuna l

admlnl,stratLf considère que :

"sL ces dLsposJ.tl-ons ne faLsaient pas obstacle à une

révlslon du contrat à lrl-nLtLatLve de lfune ou lrautre

collectlvlté pubtique contractante, en revanche, lê Premler

Mlnl.stre ne pouvalt, sans mécorural.tre dlrectement I'artLcle

12 de Ia 1ol. précitée, prl.ver d'effets par une déclsLon

(9O) conEulter le dossler no 2L77/84 au TrLbunal admlnlstratLf de
Strasbourg : requête introductlve drLnstance du 13 déc. 1984
et le ménrolre complémental.re du 28 Janvler 85 i ménoLre en
LnterrrentLon du 28 févrler 85 i mémoLre en défense du 30 mal-
85 i obsenratlons du 13 JuLn 85 et 11 octobre 85 i mémoire
en réplIque du 16 octobre 85 - Obsenrations de Frank Moderne

(9f1 Coneultei AJDÀ 1986 p lOO note C.A.G. TA 2e Chambre 5 déc.
1985 "Communauté UrbaLne de Strasbourg, vllle de Strasbourg,
départements du Bas-Rhln et du Haut-Rhl^ c/ Etat ; Tiers :
RégLon dfÀlsace (TA Strasbourg 2L77/84,
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unilatérale, quels gufen sol-ent Les motifs, uo engagement

reputé contractuel aux termes de Ia loL ; que le Commissaire

de Ia RépublJ.que de la Région, en signant le contrat de

plan, a }également engagé I 'Etat t  qu'aucune disposit ion

légJ-slatlve ou réglementaire ne donne au Premier Ministre le

pouvolr de rnéconnaitre cet engagement..."

En conséquence de quoi, Iâ décislon du Premier

Ministre contenue dans la lettre rendue publique Ie 18

octobre L984 a été annulée.

Cependant, Ie Conseil  d'Etat, saisi en appel par Ie

Ministre chargé du plan et de I 'aménagement du terri toire

nra pas retenu les mêmes conclusions. Par un arrêt en date

du g Janvl-er 1988 (92'), Iê Consel-I df Etat a décidé :

- que le t r l buna ladm ln i s t r a t i f deS t rasbou rg

n'avait pas à se reConnaître compétent pour connaî'tre du

li t ige (93) évoqué devant lui.  En effet, Ie recours pour

excès de pouvoir introduit par ta communauté urbaine de

Strasbourg ne devait pas être analysé comme un l i t ige

relatLf à un contrat, même sL I'un des moyens invoqués était

fondé sur la vlolatlon du contrat de plan'

que "ni les dispositlons précitées de la loL du 29

Julllet Lg82, nl aucune autre dispositJ-on tégislative nront

entendu conférer à ta dlsposltLon dont it sfagit du contrat

de plan passé entre lfEtat et Ia Région Alsace une portée

autre que celle dfune stLpulatLon contractuelle".

(gZ) ConseLl df Etat-Assemblée I JanvJ.er 1988, AffaJ.re Ministre
chargé du Plan et de I 'Aménagement du TerrLtolre c/
Communauté urbalne de Strasbourg et autres Requête no
7436L

(93) en se fondant sur I 'artLcle R.46 du code des Trlbunaux
ÀùnLnLstratlfs
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L fÀssemb lée  a  en  e f fe t  es t imé ,  con t ra i remen t  aux

conclusions de son corunissaire de gouvernement Serge Dael

(94) que "la décLsLon que les pouvoirs publlcs avaient

arrêtée en ce qui  concerne Ie  s i te  d ' implantat ion du

Iaboratol-re européen de rayonnement slmchroton constltue un

acte adminl.stratLf qul, dans les circonstances de I'espèce

ne  s re  ra t t ache  pas  à  l a  condu l - t e  des  a f  f  a l r es

internat ionales de Ia  France.  Selon Michel  Az iber t  e t

Mart ine de BoLsdef f re  (95)  Ie  Consel l  d fEtat  a  pu êt re

sens ib le  à  p lus leu rs  a rgumen ts  :  d ' une  pa r t  ceux  se

rattacfrant aux circonstances de I'affaire -en particulier le

fait que le contrat de plan aLt mentionné expressément'

I 'J.mplantation du synchroton à Strasbourg donnait à la

décision prise une dlmenslon franco-française i dfautre part

à la théorle des actes de gouvernement : Ie conseil drEtat

n |apasen tendué tend reà l ' excésce t t eno t i on .

Peu t -on  en  conc lu re  que  I  I  E ta t  e t  l es  Rég ions

connalssent la valeur réelle des contrats de plan qu'ils ont

conclus . S'agit-ll sirnpJ.ement drun catalogue de promesses

ou d'engagements réels pour leE deux partJ.es, engagements

qul ne peuvent être modlfLés par les slgnatalres, de leur

propre LnLtLatLve ? IrtEtat dlspose-t- i l  d'un pouvolr de

modiflcations unLlatéra1e ?

II egt communément adrûls quf en cours drexécutLon d'un

contrat, I'administratLon peut lmposer unllatéralement à son

(9a1 Rernre de DroLt Administratlf 4 - JanvLer févrl'er 1988 p 25
,'Actes unLlatéraux et contratsn rubrJ.que sous la dLrection

de PLerre Delvolvé, Frank Moderne'
(95) Chroniqué éénerale'de Jurisprudence admLnLstratLve AJDA 1988

20 févrter P 137
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cocontractant  un changement  à l 'un des éIéments des

s t J .pu la t l - ons  con t rac tue l l es .  Ce  pouvo i r '  r ecgnnu  à

If admLnlstratLon imprLrne au régime Juridique de I'exécution

des contrats un partlcularisme important. Dans Ia plupart

des cag, le pouvolr de modif icatLon unllatéral (96) est

p révu  e t  a rnénagé  pa r  l es  c l auses  du  con t ra t .  La

JurJ.sprudence abondante concernant ces stlpulatLons permet

seulement d'affirmer que le Juge considère ces clauses comme

valables, non contralres à I'ordre public sous réserve de

certaines condit ions et l imitations qu' i l  a dégagées.

Mais en I 'absence de toutes c lauses contractuel les

(97), i l  est dl-ff ici le de dégager Ia poslt ion du Juge.

I1  es t  cependan t  poss lb le  d 'avance r  une  thèse  à

I  I  encontre de la  théor ie  du pouvoi r  de modl- f icat lon

unLlatérale : le principe veut que les conventLons tiennent

Iieu de loL à ceux qui les ont faites. Dès lors, une des

personnes pubtiques cocontractantes ne peut modifier les

s t i pu ta t i ons  conven t l onne l l es  sans  I ' acco rd  de  son

cocontractant. Le princlpe de Ia force obligatoire de la

conventLon étant un de ses éIéments constLtutLfs, on ne peut

parler de "C6nventl9n" Sl l tune des part leS possède un

pouvolr de rnodLflcatLon unLtatérale. Par allleurs, Ia nature

publique des deux cocontractants en cause débouche sur une

non acception de cette thèse qul est une pure créatLon

doctrlnale et dont I'exLstence nfest pas conÉtacrée par le

Juge. Dès lors, aucune des part les ne peut légalement

dlsposer d'un pouvoLr de modLflcation unLlatérale, et encore

ïffi;-rouvera un excellent exposé de cette notlon dans
I'Ouvrage de F. Lorens, "contrat d'Entreprlse et marchés de
travaux publlcs", 1981 9 244 et s-

(97, on écarte lfarrêt Cornpagnle Générale française des tramways
:  CE  2L  mars  1910 ,  Rec .  conc l .  B l um,  9u l  es t
d t lnterprétatLon dlscutable
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moLns IIEtat qut doLt en I'espèce être considéré conrme une

personne publ ique ter rLtor ia le  comme une autre.  Toute

inexécution des engagementst prévus doit être sanctionnée.

Aucune des parties ne peut se retrancher derrière un soi-

disant pouvolr de modification unilatérale.

Section 2 : Les sanctionF à I'Lnexécution : des orérogatives

limitées

selon lrart icle 1134 du Code Civi l ,  "Ies conventions

Iégalement formées tlennent lLeu de loL à ceux qui les ont

fa i tes.  E l les ne peuvent  êt re révoquées que de leur

consentement mutuel, Ou pour les causes que Ia loi autorise.

Elles doivent être exécutées de bonne foi" -

La conséquence logique de cette nécessité est qu'en cas

de mauvaise exécution ou d'inexécution des engagements du

cocon t rac tan t ,  I ô  responsab i l t t é  conven tLonne l l e  do i t

pouvoir être mLse en Jeu aussL bien par les cocontractants

( I )  que  pa r  l es  t l e rs  ( I I ) .

PossLbilLté offerte aux cocontractants

La force obligatoLre des engagements souscrits est un

élérnent prl.mordLal de la convention. Par conséquent' les

personnes publlques terrltorLales l lées par convention

dolvent exécuter leurs obltgattons. La sanctLon normale de

lrLrrégularité demeure la mise en Jeu de Ia resPonsabilité

cont rac tue l le  (A) .  En pra tLque on  ne  t rouve que peu

d'exemples de mlse en Jeu de la responsabtltté

I .
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contractuelle par I'une des partles publlques au contrat

(B ) .

A . Mise en Jeu de Ia resoonsabLlité contractuelle

Au préalable, iI est nécessaLre d'écarter la règle

prévue à I'artlcle 1184 du Code Civll prévoyant la condition

résolutoire tacite dans les contrats synallagmatiques. It

est stipulé que "la condition résolutoire est toujours sous-

entendue dans les contrats synallagnatiques, pour le cas où

I  ' une  des  deux  pa r t J -es  ne  sa tLs f  e raL t  po in t  à  son

engagement". Même si cette solutLon ne s'opère pas de plein

drolt et dolt être dernandée en Justice, eIIe ne sfapplique

pas à nos conventions en raison de I ' impossible disparit ion

d'un des deux intérêts publics par simple résolution tacite.

II en est de même pour lrexécutlon forcée en nature et la

suspension.  Une résolut ion temporaLre (98)  re lève t rop

explicitement du droit privé, et même si I'une des parties

n'exécute pas ses obllgations, I 'autre nra pas un drolt à

ltLnterruption de ses prestatJ.ons. Les personnes publiques

ne peuvent pas se ménager contractuellement le droit

d'Lnvoquer lrexceptlon non adempletL contractus, car chaque

partle a en charge de défendre un lntérêt publJ-c et ne

pourraLt prétendre user à l'égard de son cocontractant de

prérogatlves de ce type. La seule aolutLon consLste en fait

en la mlse en Jeu de la responEabLtité contractuelle de son

cocontractant.

dolt être consldérée comme une suppression
effets d'un contrat, donc à une résolutlon
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Les condLtions dIexLstence de la responsabil i té

contractuelle

I I  es t  cou rammen t  adm is  que  l a  r esponsab i l i t é

conventionnelle des cocontractants est engagée lorsque I'une

ou 1r autre des partJ.es n'a pas respecté les obligations

prévues à la conventLon.

cette responsabil i té peut être engagée pour faute (99).

La faute contractuelle n'est autre chose que la violation

par I 'une des part ies de ses obligations, obligatJ-on de

moyens, oblLgation de résultat.

L f i den t l - f i ca t i on  e t  I ' app réc ia t i on  de  l a  f au te

conventionnelle nrest pas différente de celle prévue en

droLt prLvé. ElIe résulte en fait de I ' inexécution ou de la

mauvalse exécution de la convention. Un arrêt du conseil

d'Etat en date du 2 octobre 1968, Ministre de lrEquipement

contre la conmune de la Chapelle VLeiIIe Forêt le déclare

expressément. On apptique aux conventions conelueS entre

personnes publiques territoriales le princl'pe de I'artlcle

L135 du code clvtl : "les conventLons oblLgent non eeulement

à ce qui est exprJ.mé, maLs encore à toutes les suites que

l 'équLté,  I 'usage ou la  toL donnent  à I 'ob l igat ion d 'après

sa naturgn.

I t  es t  ce r ta in  qu 'une  app réc ia tLon  de  l a  fau te

conventlonnelle dott être réalLsée par le Juge' car Ie

degré des exlgences auxquelles est tenu le cocontractant

varle suLvant les types de convention : sl Ia plupart

comporte une obllgatLon de résultat, certaLnes lncluent, au

(  99  )  PLer re  De lvo lvé  "  les  cont ra ts  de  I  I  adml 'n l .s t ra tLoD"  ,
FondatLon NatLonale des ScLences pollt lqueso 1981-1982-
Cours réservé aux éIèves de 1rI .E.P.

1 0
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moLns pour partie, une simple obll-gation de comportement

(1OO) .

Le contenu de la conventLon se traduit dLrectement dans

la détermination des fautes qui peuvent être reprochées aux

partLes. On peut retenir conme fautif Ie faLt de ne pas

avo i r  r espec té  l es  ob l i ga t l ons  p resc r l - t es  dans  l a

convention, mais aussi tous les comportements qui auraient

été nécessaires au bon accomplissement de la convention.

La  dé f i nL tLon  e t  I ' aBp réc ia t l on  de  1a  f au te

conventionnelle n'est dèS lors, ôU vu des éIéments qui

précèdent, guère différents de ceux que I'on rencontre dans

la théorLe correspondante du droit privé. Pour se résumer,

il sufflt de préciser que la responsabilité conventLonnelle

peut  résul ter  du manquement  par  les par t ies à leurs

ob l i ga t i ons  conven t l - onne l l es ,  ces  ob l i ga t i ons  é tan t

I l - rnLtat ivement  déf in ies dans Ia  convent ion,  c 'est  par

rapport à elles que les fautes conventionnelles peuvent être

détermLnées. Dès lors, lô faute conventionnelle est ntrès

slmplement...  Ia violatlon d'une obllgation" conventionnelle

(  1O1)  .

I I  es t  en tendu  que  l a  mLse  en  oeuv re  de  l a

responsabtllté conventlonnelle est lLée à lrexl-stence d'un

préJudJ.ce. En effet, lê faute de I 'une des partLes nrest pas

une condLtlon sufflsante pour que Joue Ia responsabilité

conventLonnelle. Il faut que lfautre partLe aLt subl un

à Jus te  tL t re  comme des
une part une obllgatlon de

ayant essentLellement un obJet
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préJudtce. A cet égard, les caractères que dolt féunir }e

préJudlce sont de droit commun : 1l faut qufil soLt certain

et non prévLsLble. La Jurisprudence Soctété Varoise, Vergne,

Alt Tur peut être étendue à noE conventlons (102) : e}Ie

stipule que Ia responsabtl i té nrest engagée que sfi l  existe

des dommages réellement supportés par le cocontractant. Tous

les préJudices peuvent donner lLeu à réparatlon, quelle que

soLt leur nature (103). I t  faut en premier l ieu que le

préJudlce soit certain et direct. Cette deuxième condltion

concerne autant Ie l ien de causall té entre le fait  de

lfautre partie et le préJudJ.ce, que le caractère exigé du

préJudice lul-nême. Le Présldent Odent (104) déclarait à ce

propoa "gu 'un fa l t  nrest  d l - rect  que s l  le  dommage est

obJectivement Ia conséquence nonnale du fait incriminé".

Eaut-ll en outre que Ie préJudice aLt été prévLsible ? Selon

I'art icle 1150 du code cLvil ,  "Iê déblteur n'est tenu que

des dommages-Lntérêts qui ont été prévus ou qu'on a pu

prévolr lors du contrat lorsque ce nfest pas par son dol que

I ' ob l l ga t l on  n Ies t  pas  exécu tée " .  Ce  ca rac tè re

spéciflquement de droLt prlvé ne senble pas devoir dtre

étendu aux conventLons concluea entre les pergonnes

pubtLques terrltorLales. Un dornmage nfest Jamals envisagé

par les partieE lors de Ia conclusl.on de la convention.

(102) CE 7 décembre 1934 Sté Varolse p 1164 ; 15 mal 1935 Vergne
p S5B i ler Jul l let 1936 Etablissement Ouil lery p 7Lg t 7
inal 1948 noyei p 199 t 30 avrLl 1948 All Tur p L92

( 1O3 ) A. de laïbadêre, F. Moderne, P. Delvolvé "traité des
contrats adml-nLstratifs t. L 2e édLtLon LGDJ 1983

(104) Odent, ' , le contentl.eux admLnlstratl f",  t .  Iv p 1504
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Le swstème des pénalités

En cas d|LnexécutLon des obligations prévues par la

conventign, leS Cgcontractants peuvent déterminer eux-mêmes

le montant des dommages et intérêts dus-

Le système des pénalités est fréquemment employé dans

les contrats adml.nLstratl fs. I1 n|exlste dIal l leurs aucune

différence entre le régime juridique de la clause péna1e

dans les contrats de drolt prlvé et celui des pénalités dans

Ies contrats adml-nistratifs.

Il est admLs par les auteurs classiques que le système

des pénali tés a autant un caractère réparateur qu'un

caractère comminato i re  dans la  mesure od le  débi teur

srexpose à payer une indemnité parfois très lourde en cas

d'inexécution, même si cette indemnité est supérLeure au

préJudJ-ce réel. En effet, Ies parties ayant convenu des cas

où la clause pénale serait applicable, il est inutlle de

rechercher sL le créancier a subi ou non un préJudice. Le

montant de la clause pénale lui est dt, du seul fait du

manquement inrputable au débiteur, méme en I'absence de

préJudtce. Il résulte de cela que le créancier ne peut

obtenlr à tLtre de dornmages-lntérêts une sonme supérJ.eure à

celle prévue en prenant prétexte que Ie préJudLce subi n'a

pas été couvert pour la somme etLpulée au contrat (tos).

cependant, sL ce système des pénalités est souvent

employé dang les contrats entre lfadmlnistratlon et les

(1O5) Marie Hétène Bernard Douchez "Recherches sur la coopératlon
entre personnea publlques", thèse Toulouse L979 p 22O

2 0
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particuliers, il est peu fréquent de Ie rencontrer dans les

conventions entre personnes pubU.ques. Les conventl-ons types

elles-mêmes, utltisées dans de nombreux cas, n'y font pas

alluslon. Nous n'avons pas rencontré ce système dans les

conventions entre personnes publiques territoriales que nous

avons étudiées. Ce constat semble nornal car en fait, une

personne publique n'est pas comme une personne privée très

sensible à la sanction financière. De plus, entre personnes

publiques, i l  serait dif f ici le de faire Jouer cette clause.

B . Appréciation de cette possibilité

ta mise en oeuvre de la responsabillté conventionnelle

est l iée à I 'existence drun préJudlce qui doit être certain

et  d i rect ,  ê t  provenl . r  de I ' inexécut ion par  l fune des

pa r t i es  de  ses  ob t l ga tLons  conven t i onne l l es .  01 . ,  i I

sembleratt à I'usage que sL le princl.pe de mLse en Jeu de Ia

responsabtllté conventl.onnelle est patent, tI est dLfficlle

de la  met t re en oeuvre (1 ' )  e t  de I 'exécuter  (2"1.

1o Les diffLcyltés de mlse en oeuvre

Pour aborder concrètement et complétement le problème

de Ia  mise  en  Jeu de  la  responsabt l i té  d 'une par t ie

cont rac tan te ,  l l  es t  nécesEa l . re  d 'apprécLer  ce t te

possiblltté au regard de sa mlse en oeuvre. Or, LI sfavère

que celle-ci soLt largement reml'se en caus€).
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souvent pour les partLes, Iô conventLon n'a pas un

caractère contractuel maLs purement moral. De nombreux

auteurs déclarent méme que la conventlon n'engendre pas

d'obligations JurLdj.quement sanctlonnées car sa nature n'est

pas contractuelle au sens classique du terme. Même s'ils

reConnaissent que la forme de I'accord montre Ia volonté

effective des parties de conclure une véritable convention,

i ls interprètent I 'absence explicLte de sanctions, certes

comme une incitation à Ia coopération, mais aussi conrme

1'absence dIobligatLons Juridiquement sanctionnées.

Même sl- la convention concerne Ia vle quotidienne d'une

co l l ec t i v i t é  l oca le ,  que l s  que  so l - en t  l e  deg ré  de

développement économlque, Ia poli t ique off lciel le des

pouvoLrs publics et leur volonté d'aménager Ie territoire'

el le n'a qu'une force Juridique précaire.

Al.nSl, lâ Charte communale n'a qu'une valeur l imitée.

E ] !e  ne  cons t i t ue  pas  apparemment  un  documen t  t rès

con t ra lgnan t  :  on  peu t  y  vo i r  su r tou t  un  ca ta logue

d'obJectLfs arrêté par les communes Lntéressées pour les dix

années à venlr. L'oblLgatLon de respecter les prescrLptions

pré\ res par la conventLon est plus morale que Jurl'dLque.

La deuxième dlffl.culté de mLse en oeuvre quL peut être

évoquée résulte de la peur émanant deg collectLvités

locales, face à un Etat tout puLssant, touJours dLspensateur

de finanoes. Intenter une actlon contre lfEtat revient, pour

une collectivlté locale à sortLr "d'un sous-système national

en voLe de modernl.satlon et d'un sous-système local
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traditLonnel " (106), pour prendre place dans un système

local performant et innovant. Mais il nty a guère de

concurrence possLble entre I 'Etat et une collectJ.vité,

quelle que solt sa tallle. La collectl.vité locale ne possède

pas en réalité du npouvoir de dernLer mot" face à I'Etat.

st la collectivité locale possède une volonté propre,

celle-cl s'exprlmera par sa capactté JurtdJ-que drLntervenlr '

Mais la plupart du temps, elle ne se résumera que par un

pouvolr de sfabstenir, la col lectivité locale craignant

d'être discréditée auprès de I 'Etat.

Même sl les collectLvLtés locales sont tout à Ia fois

complémentaires et concurrentes de I'Etat, on sraperçoit que

tou t  p rocessus  de  mise  en  ieu  de  Ia  responsabL l i té

conventionnelle de I'Etat est presque voué à l'échec dès le

départ car "les collectLvités locales ne peuvent pas grand

chose sans I 'Etat, et ne peuvent rien contre I 'Etat" (107).

La mise en Jeu de Ia responsablltté risque de nuLre à

la collecttvtté locale. CertaLns obJecteront que cette

manière de voLr ne correspond pas à Ia phi losophie

décentralLsatrlce de IIactLon de 1fEtat et des collectivLtés

Iocales. On en arrLve à un situation inextrLcable' où tI

faut cholslr entre décentrallsatlon responsabllité et

décentrallsatLon J.rresponsablllté conventionnelle. Les

partisans du drol.t et du Juste ehoLslront Lnvarlablement la

prernLère solutlgn. Elle nf est malheureusement nrest pas

(106) p. Avrll "la modernLsatlon polttlque et le système local
françaJ.s, lIr Analyses et PrévLsLon, L97L t. XII p Lg?L

(LOZ ) .feair-t'tarte Pontler " I I Etat et les collectlvLtés locales"
LGDJ L978, p 336
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pratLquée dans les faits.

En défJ.nJ.tLve, iI reste 9uê, même si les conditLons

J  u r t d l - ques  son t  .  r emp l l es  pou r  me t t r e  en  cause  I a

responsab l l L té  conven tLonne l l e  d 'une  des  pa r t i es ,  l ô

contradictLon exposée précédemnent nfest pas surmontée. La

notLon de responsabllité conventLOnnelle acquiert ainsi' âu

niveau de sa mLse en oeuvre, un caractère quantltatLf et

non  qua l i t a t i f ,  ou  p lus  exac temen t  un  ca rac tè re  p lus

subJec t i f  qu robJec t i f .  A lns l ,  Sê  t rouve  m ls  en  re l i e f

I 'originali té, en matière de "conventions concl-ues entre

personnes publLques terrl-torlales", dê la mise en oeuvre de

la responsabil i té.

2" Les diff icultés d'exécutlon

Dans le cadre des conventions conclues entre personnes

publlques terrl-torLales, Ies nobLles sont par prLncipe de

même nature : la convention ne met pas en présence un

lntérét  général  et  un intére-t  part icul ler '  mais deux

intérêts publics. Les cocontractants, même srLls poursuivent

des obJectifs dlfférents Eont anlmés lfun et lfautre par la

volonté dIef f icacl té fLnancLère,  économique, sociale '

cu1 ture l le . . .

Mals chacune des conceptlons de la convention peut

préva loLr  à  une é tape de  la  convent lon .  Lors  de

l'éIaboratLon de la conventlon chacune des partles a eu à

coeur de défendre ses lntérêts propres' mals une fois la

conventlon sLgnée, 1fLntéreft général dolt normalement

reprendre Ie dessus. or, 1l arrlve que les intérêts
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partlcull,ers prLment sur Ia conventLon t Ia recponsabtlité

d'une des partJ.es est  engagée. ta mLse en Jeu de la

responsabiltté de la partLe défaillante est réalisée, mais

on s'aperçoit à I 'usage qu'elle est diff icLle à exécuter,

aussL blen en Ce qut concerne ltEtat quten ce qul concerne

les collectLvités locales.

Ainsi, êD ce qui concerne ltEtat, on staperçol-t que ses

bl-ens sont insaisissables, et qu'lI peut invoquer à tout

moment l f intérêt supérieur du pays, l 'équll ibre économique

de Ia Nation. I l  est en effet admis que seul lrEtat est

compétent pour apprécLer les nécessités de I'intérêt général

et déterminer les mesures à prendre pour falre face à ces

nécessitês. Cette compétence ne peut être Iiée par rien,

fu t -ce par  convent ion.  S i  la  convent ion doi t  ê t re un

"équil ibre harnonique des clausesr' (1OB), cela nrempêche pas

I  I  Etat  de d isposer  à lu i  seul  de prérogat ives t rès

importantes. "I1 ne faut pas oublLer, écrit  I 'Ll lustre doyen

de Bordeaux, 9Uê le gouvernement qui contracte détient Ie

monopo le  de  I a  f o r ce  de  con t ra i n te ,  que  I  I  un  des

cocon t rac tan t s  d l , spose  1u l . -mê rne  du  moyen  d ' assu re r

dlrectement ou lndLrectement l|exécutLon des obllgations

pr ! .ses à son égard,  e t  qu 'à I 'Lnverse ancun moyen de

contralnte matérielle ne peut en faLt être employée contre

1u1 "  ( 1O9) .

( 1OB ) Georges Pequignot "contrlbutlon à la théorie -général-e^ -9"
contrat aamf-nts-tratif", thèse présentée le 7 févrLer L944,
MontpellLer g 374

(109)  Dugu f t ,  " I rE ta t " ,  I ,  19O l ,  9  376
cf. G. Scellé "de I ' inf luence des consldératlons drutLl l té
publLque Eur les contrats", thèse ParLe
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Cette explLcation démontre bLen comment I'Etat arrive à

se procurer  rap idement  et  sûrement  Ie  bénéfLce des

conven t l ons .  L IE ta t  possède  e t  monopo lLse  l a  f o r ce

coerc l tLve matér ie1 le,  ce qui  lu i  permet  dIavoi r  une

certaine ascendance sur les autres personnes publiques

terri toriales.

La base JustifJ.catLve se trouve dans Ie but auquel

toute act iv i té  de I 'Etat  se ramène,  à savoi r  I f in térét

général, I 'J.ntérèt supérieur du pays, 1'équil ibre économique

de Ia Nation.

cer taLns auteurs déc larent  que I ' in tére- t  généra l

n'exslte pas : " i l  est temps que I 'on admette en France que

Ir in térêt  généra l  nrex is te PâS,  mais qu ' i I  ex is te une sér ie

d ' i n té rê ts  pa r t i e l s  éga lemen t  l ég i t imes"  (110 ) '  Ma is ,

paradOxalement, ces mêmeS auteurS reCOnnaissent que lfEtat

doit agir "au nom de la légitirnité particulière dont il est

porteur, qui est cel le de Ia volonté poli t ique nationale".

L ' i n té ré t  généra l  p r ime  ca r  " i l  j o i n t  à  Ia  p r i se  en

consLdération des Lntéréts de la collectLvité intégrale,

consLdérée comme supérLeure à la somme de ses dLvers

éléments Ia prLse en consLdération des intérêts de tous les

groupes partlcull-ers qul composent la société politique"

(111) .  En défLnl t lve,  l ' ln térêt  nat ional  est  touJours Ia

somme des lntérêts locaux qul prLme sur eux. Dès lors, la

mise en Jeu de ta responsabttlté conventlonnelle de lfEtat

(  11O ) P. Gremlon et  JP tÛorme, I 'Etat  et  les col lect l 'v l tés' 
locales, no spéclal d'EsprLt, consacré à I 'adminl'stration,
JanvJ.er L97O p 35

(111)-  P.  Sande fotr  " la soclêté polLt lque et- la démocrat ie' 
modernen Annales de Ia Facu1té de droLt de Lille 1963 p 171
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est dLmLnuée par la possLbil l té offerte à 1fEtat d'arguer du

respect d'un intérêt suPérleur.

Pour les collectlvLtés locales, de telles possibllités

ne sont pas évidentes à réalLser, cel les-ci préférant

touJours résoudre à I'amiable des lJ.tlges de ce type'

Par ailleurs, toute personne pubtlque qul désLrerait

voir engagée Ia responsabil l té d'une collectivité locale

peut se trouver confrontée au principe de la déchéance

quadriennale. En effet, une loi du 31 décembre 1968 (LLz')

p révo i t  que  pou r  év i t e r  l es  de t tes  a r r i è res  des

col lectLv i tés locales,  les dro i ts  des créanciers  sont

p resc r i t s  au  bou t  de  qua t re  ans .  Ce t t e  déchéance

quadrJ.ennale peut être invoquée à tout moment jusqu'au

paiement. Le déIai court à partir du premier Jour de l'année

suivant cel le au cours de laquelle les drolts ont été

acquis. II pourrait ainsl, arriver 9uê, par extension à nos

conven t ions ,  I ê  p r i nc ipe  de  déchéance  quadr lenna le

s'appl5.que. Une personne publlque, qui se serait engagée

fLnancLèrement dans une conventlon et qui ne respecteraLt

pas ses oblJ .gatLons,  pourra i t  vo l r  sa responsabi l i té

engagée, sauf sl Ia personne pubtlque créancière nfaurait

pas fait valoir ses drolts en tenps utLle. EIIe tomberalt

sous le coup de Ia prescrLptLon proPre aux dettes publigues,

à savoLr Ia déchéance quadrlennale.

( t | z )  lo i  no  68-1250 du  31  décembre  1968 re la t i ve  à  la' 'pt"scrLption 
des créances sur lf Etat, les départements, Ies

conmunes et les établLssements publLce' J.O. 2 et 3 Janvier
1969 p  76
Consulter aussl la loL du 16 Jull let 1980 relatlve aux
astreLntes prononcées en rnatlère adnlnlstratLve et à
lf exécution des Jugernents par les persontres morales de droLt
publLc.
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II. PossLblllté of,ferte agx tiers

Le "tlerg" deS conventions conclues entre perggnnes

publJ.ques terrltorLales dans le cadre de la décentralisation

n'est pas le penltus extranéL du droit privé, envers qui le

contrat nra pas dtinfluence. Le tiers des conventions est

dl.rectement concerné, car Ia personne publique sfoblJ.ge en

vue de I'intérêt général. Le tiers peut être plus ou moins

cOncerné par  une convent lon,  mais  i l  pourra touJours

lntenter une action Juridictionnelle' car tI est intéressé

par la régularLté de la conclusion et de Ia mise en oeuvre

de ta COnclusLon.  C 'est  pourquol ,  i t  est  reconnu aux

adminLstrés, tiers à Ia convention le droit de veiller à ce

que les conventions soient régulJ-ères (A). Cependant, i}

faut constater que cette posslbLlité est rarement utilisée

(B ) .

A . Recours lurldictl-onnel

Les lols de décentrall.satLon consacrent Ie recours

Jurldictlonnel conme garantle du prlnclpe de tégalIté. I1

est évldent que la nouvelle l lberté des collectLvl-tês

localeE dans ses premlères applJ.catlons n'a pas été sans

erreurE et tâtonnements. On pouvait s'attendre à de nombreux

recours des admLnLstrés (1'), et des Préfets (2", devant Ie

Juge adminlstratlf contre les décl.slons des autorltés

décentrallsées. Mêrne sL peu de recours ont été déposés' ll

est Lntéressant drétudier Ia procédure mlse en place.
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1 0 Reeours dLrect

Pour  l es  co .nven tLonE  f  a l san t  I ' obJ  e t  d ' une

délLbératlon, la loL du 2 mars L982 déclare que celles-ci

sont inscrLtee dans le cadre des décisions susceptlbles de

recours dl.rect, ce qul constitue un revLrement par rapport à

la Jurisprudence Martln (113) qul déclarait qu'J.I "est admis

que les actes de nature contractuelle ne sauraient être

attaqués par Ia voLe du recourg pour excès de pouvoir, non

seulement parce qurLl sragJ.t d'actes bl. latéraux et que le

recours pour excés de pouvoLr est dans Ia conception

tradit ionnelle, un procès falt à I 'acte unLlatéral d'une

autorité adminlstratlve, mais aussi parce que I 'exlstence

d'un recours para l lè Ie devant  le  iuge du contrat  fa i t

obstac le à Ia  recevabt l i té  du recours pour  excès de

pouvo l r  r '  .  Ce t te  J  u r t sp rudence  p résen ta i t  de  g raves

inconvénients à I'égard des tLers quL ne dlsposaient pas de

I'action du contrat. Le Comml-ssaire du gouvernement Romieu

proposa de déclarer recevables les recours dLrLgés par les

t lers  contre des actea adml .n ls t ra t l fs  détachables du

contrat, étant entendu par allleurs que lfannulation de ces

actes n'entralneralt pas lpso facto celle du contrat. Le

Consell d'Etat devalt s'engager fort loin dans cette vole,

car Ia notLon d|acte dêtachable devLnt de plus

large.

Est auJourdfhui consldéré comme détachable

antérl-eur à Ia conclusl'on déflnltLve du contrat, y

I'acté par lequel lfautorlté admlnlstratLve décLde

en plus

tout acte

comprls

ou refuse

(113)  Consei l  d 'Etat ,  4  aot t  1905,  Mart ln ,  GÀJA 1905-60
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de passer ou drapprouver Ie contrat.

Mals si Ie conseil  dfEtat accueil lait  largement Ie

recours pour excés de pouvoir contre les actes préparatoires

du contrat, il n'autorise pas le réquérant à |nvoquer la

vLo la tLon  des  c lauses  du  con t ra t  ou  des  engagemen ts

sousc rL ts  pa r  I ' adminLs t ra t i on  (114 ) .  D 'une  façon  p lus

généra1e le cocontractant n'était pas admis à former un

recours pour excés de pouvoir contre Ie contrat lui-même,

contre les actes relatifs à son exécution.

Finalement, seule la théorie des actes détachables

(115) permettait à un t lers ayant un intérêt pour aglr

dfintenter une action JurLdictionnelle contre un contrat.

Cet te possLbi l t té  éta i t  t rop rest r ic t ive.  La nouvel le

possibillté de recours direct pour les tiers est un fait

marquant de la "décentralisation façon L982" z Les personnes

concernées directement par une décLsion auront un intérêt à

agir selon des décisions du Tribunal Àdminlstratif d'Amiens

28 Juin 1983,  SARL Coplan c .  Mai r l -e  d 'HLnacour t  ( req.  9053)

ou Trl.buna1 admlnLstratLf de Versal-Lles 18 novembre 1983'

Gl I les et  aut res c .  commlssaLre de Ia  Républ ique de

lrEssonne et commune de Juvlsy (req. 3619/83). Ces exemples

de  déc l sLons  de  t r l bunaux  ad rn l - n l s t r a t l f  s ,  qu l  ne

concernaLent Pas des conventLons, montrent cependant qu'll

est possLble aux tiere lésés par une conventl'on d'agir

contre elle.

(114) CE 2O octobre 1950 Steln, Rec. 505 i ler JuLn 1951 Martel,
Rec. p 31O

(115) ttubelt CharleE "actes rattachables et actes détachables en
droLt adrnlnlstratlf françals, contributLon à une théorle de
lropératLon adml,nlstratLvê" 1965 - LGDJ 1968
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2" Recours lndirect

sl le Juge admlnlstratlf peut seul Juger de la légalité

d,une convention, Ie prlncl.pe veut gu'un tribunal ne puisse

Jamals se saLsLr luL-même.

II est ainsl. prévu par la lol du 2 mars L982, article

3 que r'les déItbérations, arrêtés et actes des autorités

communales ainsi que les conventlons qu'elles passent sont

transmis dans la quinzaLne au représentant de lfEtat dans Ie

département... Le représentant de lrEtat dans le Département

défère au trLbunal administrati f  les déltbératLons... et

conventLons quril estlme contraires à Ia tégaltté dans les

deux mois suLvant Ia transmission. ..  " Les art icles 46 et 49

prévolent aussi cette posslbilité en ce qui concerne les

actes du département et de Ia région.

L'artLcle 4 de la loL du 2 mars L982 précise par

aLlleurs que "sans préJudLce du recours dLrect dont elle

dlspose, si une personne physique ou morale est lésée par

un acte adrnlnLstratLf dfune comnune' elle peut demander au

représentant de I'Etat dans le Département de mettre en

oeuvre Ia Procédure prévue à lrartlcle 3". Le représentant

de I'Etat met en oeuvre cette procédure lorsque I'acte en

cause ne tuL a pas été transmis dans le détaL prévu au

premier allnéa dudtt artLcle.

Dès lor8, lorsqu'une personne physlque ou morale est

lésée par une conventl,on, elle peut demander au représentant

de trEtat de salslr le Juge admlnlstratLf. Celul-ci apprécie

Ia légattté de lracte, et sfLl estlme lracte i l légal, l l
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sa ls i t  l e  Juge  (116 ) .

Apprécler Ia tégallté pour le représentant de lfEtat

consiste à apprécier toute la légalité de Ia convention :

tégali té interne (violation de la loi,  détournement de

pouvoLr), externe (l-ncompétence, vice de forme... ) et aussi

au  rega rd  du  d ro i t  I ' n te rna t i ona l ,  su r tou t  pou r  I es

conventions intéressant la coopération transfrontalière'

Les conventions étant des actes soumis à transmisslon,

le détai de saLsine est de deux nois à partir de Ia date de

la réception de la conventLon-

En fait,  pour ce qui est du Préfet, celui-ci a toujour

intérêt pour agir lorsqu'il défère directement un acte à Ia

censu re  du  t r i buna t  adminLs t ra t i f .  Ma is ,  1ê  t r i buna l

adml-n is t ra t i f  f  a i t  prévaloJ-r  (LL/  )  une in terprétat ion

restr lct ive lorsque Ie représentant de lrEtat agJ't sur

demande  d 'un  t l e rs  ]ésé .  Dans  ce  cas ,  I e  recou rs  du

CommLssaire de la République nfest recevable que dans Ia

mesqre où le recours dépOsé entre ses mains par le tiers

lésê est lul-même recevable. Cfest ce gu'a Jugé le Tribunal

admLnistratLf de NLce (118) en admettant quf un adml'nistré ne

peut demander au représentant de I'Etat Ia mlse en oeuvre de

la procédure prévue à I 'art lcle 4 de la loL qurautant qu' l}

dispose d'un

recourg direct contre les déclslons admLnl.stratlves qufil

(  116) Georges Gontcharoff-Serge Mel?ns nIa décentralLsation-
nouveaux pouvoLrs-nouveaux enJeux" Syros-Adels_ 1983

(LLT) CorLnne Lepage Jessua "Ia décentrallEation devant Ie Juge
administratff"-, Gazette du PalaLs, Mars-AvrLl 1984 p 184- - -

( 118 )  T r l buna l  AdnLnLs t ra t i f  de  N l ce ,  25  JanvLe r  1983 ,- 
CommLssaLre de la RépublLque du Var c. Vi l le d'Hyères (req'

648/83'
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conteate : le recours entre les maLns du Préfet peut se

révéler dans le cas contraire Lrrecevable et par voLe de

conséquence Ie recours devant le Tribunal Àdnl'nLstratif lui-

même. Cependant ,  c fest  le  SeuI  cas où le  re6ours du

commissaire de Ia République a été Jugé Lrrecevable.

Appréciation de cette possibl-lité

on a vu supra que les tiers avaient la posslbilité

dtattaquer dLrectement ou indLrectement les conventlons

qurLls Jugeaient i}]égales. A la lecture de lranalyse qut

précède, oD est porté à penser que les t iers n'ont pas

manqué d'exercer leurs pouvoirs. Or, cette possl'billté a été

rarement utl-I isée (1") pour dLverses causes. I1 seralt dès

lors Lntéressant de proposer dLverses mesures, telle que

I'amélioration de I'Lnformatl-on et de la partLcj-patlon des

c l toyens à la  v ie  locale (2 ' r -

1" Une posslbLlLté rarernent utillsée

Lors de cette étude, on se préparaLt à prêter Ia plus

grande attentLon au fond des premlères Jurlsprudences

relatlves aux conventionE conclues entre personnee publiques

terrLtorlales, êD espérant y trouver des J-nterprétations

utlles de certaLnes dlsposltions.

Pgurtant, 11 faut en cOnvenlr, ôU COurA de CeS années

d'applLcatLon de la loL du 2 mars L982, Ia posslbtllté

offerte aux tLers dflntenter une actlon Jurldlque contre une

B.
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conventlon nanLfestement j.l1égale a été rarement utl'llsée.

Les tLers ont trèe peu utLllsé les facultés qul leur sont

offertes par la 1ol. pour saisLr Ie Préfet, de recours

dLrJ.gés contre les actes des autorltés décentralisées' La

quasi-totaltté des Jugement I'ont été sur déférés du Préfet

que I 'on pourralt quali f ler de déférés d'off ice c'est-à-dire

en  l f absence  de  sa i s ine  d 'un  tLe rs  Iésé  (119 ) .  Ce la  ne

signl-f ie pas que les t lers nrinterviennent pas dans la

procédure devant le trlbunal admtnistratif ; maLs ils ne

son t  que  t i e rs  Ln te rvenan ts ,  ê t  non  pas  requéran ts

princlpaux.

Les causes de ce constat  négat i f  sont  t r ip les :

I I i n f o rma tLon  des  habL tan t s  es t  f r agmen ta i r e ,  l ê

par tLcS.pat lon des habLtants nIest  pas organisée et  les

conventions sont peu lisibles pour I'usager'

En effet, sL l favenLr réside dans I 'établlssement d'un

vaste réseau de conventLons entre personnes publiques

Lntéressées pour réaliser ensemble des actlons relevant

d ILn té ré t s  l ocaux  ou  na tLonaux  mu l t i p l es ,  1 I  f au t

reconnaitre que ce tlssu conventionnel envahLssant sera

di f f lc l lement  l ls ib le  pour  I 'usager ,  donc dt f f lcL lement

attaquable.

pou r  I e  c l t oyen ,  I a  comp lexL té  dee  mesu res

conventionnelleE arrêtées ainsi qurune relatlve Lgnorance de

Ia vie publlque ont donnée "au mot une signLflcatLon

symbollque mal.s un contenu lncertain" (12O). Les cLtoyens ne

(119) Corl.nne Lepage - Jessua préct-tée.
ifZOi pnfffppe iaigerfn nla vle -des_ Comités d'Expansion", "lô

décentrâUsatl6n à la crolgée des chemlng', Inter RégJ'ons
oct.  1984 no 59 -  P 13
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se sont pas sentls concernéE par ces conventl-ons qui ne

modLfiaLent pas leur vie quotldLenne.

I1 est certaLn que le désLntéressement des cl-toyens

a f  f  ec ten t  depuJ . s  t ouJ  ou rs  1e  f  onc t i onnemen t  des

inst i tu t ions.  Un phénomène ident lque se constate dans

d fau t res  pays ,  t e l  qu ' i l  es t  poss ib le  de  l e  vo i r  dans

I'hl-stoire du régime municipal du Ouebec (LZL). I1 résulte

de ce fait que Irinformation des habLtants est fragmentaire

et leur part icJ-patiôn peu organlsée (L22) '

En effet, les textes législat i fs et réglementaires

ac tue l s  su r  ces  thèmes  son t  ra res  e t  impréc i s .  I l s

env i sagen t  e t  r èg len t  pa r t i e l l emen t  l es  cond i t i ons

d'informatlon des adnLnl-strés de Ia commune, et ne traitent

pas du droit à I 'expression des habitants, et n'envisagent

Ia part icLpatLon des admLnLstrés à I 'admlnistration de Ia

commune que dans des cas limités.

En mat ière d 'Lnformat ion,  seuls  deux cas ont  fa i t

lrobJet d'une réglementation :

l ' ln formatLon re latLve aux séances du consei l

rnunicipal est large : en effet, Ies séances sont publiques

(artLcle L.L2L-L91, et on peut relever que I 'admLnLstratlon

do l t  " p rovoque rn  1 ' l n f o rma t l on  qu t  n ' es t  pas

systématiquement dLf fusée.

(LZL) t,. Fernandez et JP Maublanc "autonomle des collectLvLtés
locales et décentralisatlon au Québec", RDP 1984 t' 2 p 379

(LZZ) Bruno Remond "Développer la particlpatLon des _cLtoyens aux
décLsLons communales, est-ce posslble", le Gulde de Ia
Décentrallsation, supplément au no L29 de I'Elu Local - nov'
1983



494

LrLnformation relatLve à un proJet d'urbanisme est

la ptus complète car tout proJet d'amênagement en matière

dturbanlsme ou dtenvLronnement présentant un caractère

d'utl l i té publtque doit faLre I 'objet d'une enquête publique

afin dren Lnformer le public et éventuellement recueillir

ses observations. Mal.s cette procédure initLée par les

auteurs du proJet ne les oblige pas à tenLr compte des

observations formulées.

De même, lâ  par t ic ipatLon des habi tants  n 'est  pas

organlsée : on ne reconnait pas au citoyen local le droit de

s'exprLmer sur les affal-res de Ia commune. Sa part iclpation

à I 'admlnistration est l imLtée à des cas précis. En premier

Iieu, la consultation des administrés par référendum sur un

suJet relatLf aux affaires de la commune nrest pas prévu par

l a  1o1  (ConseL l  d 'E ta t , 15  Janv ie r  1909  Commune  de

Burgnens). Si depuLs une décennie Ia procédure du référendum

stest développée, tI sraglt Juridiguement d'un référendum

consultatlon destiné à prendre I'avl's de la populatLon sur

un suJet sans que Ie résultat de cette consultatl-on engage

les conseLls municLpaux. Le seul référendum légalement

Lnstltué au nLveau communal est celul' prévu depuJ.s 1959 par

lfartlcle L.LL2-2 du code des conmunes sur les fusions de

commune. La déconcentratLon de Ia gestl'on communale nrest

prévue que dans leE colnmunes associéeg appartenant à une

commune isEue dtune fusLon-

Seule LnnovatLon, dans leE communeg de Paris-Lyon-

Marsellle, où Ia lol du 31 décembre 1982 a créé de nouvelles

lnstances de représentatlon, d'lnformation et de décisl-on
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a f ln  de  rapp rocher  I I habL tan t  de  I ' adminLs t ra t i on  des

grandes métropoleS : créatl-on d'un conseil df arrondissement,

créatLon d'un MaLre drArrondLssement. De plus, I 'art lcle 76

de ce texte légts la t t f  d ispose que " les assocLat lons

partJ.cipent à Ia vle munLcipale, car dans Ie cadre d'un

comLté drLnitiatLve et de consultatLon drarrondissement, Ies

représentants des assoclatLons locales sont réunl's et ceux-

cL peuvent particJ.per au moins une fois par trimestre aux

débats du conseil dfarrondLssement avec voix consultative.

Ma i s  t ou t  ce la  es t  Lnsu f f i san t ,  ca l . ,  a i ns i  que

l 'écrivait lL y a cent vLngt ans le Bisontin Proudhon' " i l

n'y a pas de démocratle sans démodépie", ce qui signif iait

qu'Ll n'y a pas de dérnocratLe sans éducation du peuple, sans

fo rma t ion  (123 ) .

2 0 Les iorer lr information

et Ia PartlcLPatlon

Il est bLen êvLdent que les conventions ne pourront

faire I 'obJet d'une étude rêelle par Ie citoyen (tLers à la

convention) que lorsqurlle seront assez compétents.

Le rôle de lf Etat est df aider les Lndivl-dus dans cette

marche, à leE aLder à devenlr autonomes dans leur réflexion

et non les rendre touJours plus dépendants. Une réelle

décentrallsatLon et un réel conventlonnement nfest pas

concevable sans un nlveau d'éducatlon satlsfalsant des

lndividus. I1 eEt dèa lorE nécessaire de mettre en place une

(  123  )  Rober t  Schwln t  "  Les' 
décentrallsatLon", Lê !'londe,

t ro ls  percePtJ 'ons  de  1a
mercredL g nai L984 9 2
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démarche progressive d'aJ.gulllage, d'informatJ.on, car' selon

Tocquevllle "1'lgnorance des masses est un mLlLeu de culture

partLculièrernent propice au dêveloppement de la dlctature" '

ilLe peuple éduqué saura al.nsl où est son intérêt, mais il

aura en outre la possiblrtté d'oeuvrer pour luL-mêrne" (L24) '

I1 sraglt dèe lors drorganl'ser aux mLeux la formation

des citoyens. Expliquer, convalncre, démontrer relève d'une

vaste entreprise. ElIe doit conmencer au niveau du prLmaire

pa r l a fo rma t l . ondec i t oyens responsab les .AceJou r , i l

f au t  b ien  cons ta te r  que  l a  p tupa r t  des  F rança is  ne

s'intéressent à une conventJ,on que lorsque leur I'ntérêt est

menacé : propriété... Donc, on se trouve plus face à une

attl,tude de défense qu'à une attitude constructive.

En fait, lê tiers à une conventlon doit comprendre

qufen y partlcl-pant dLrectement ou indirectement, il gère

certes les affalres de tous, maLs ce falsant iI gère en même

temps les siennes, car les conventlons vl-sent en défLnltive

le bLen être général. LrLntérêt part lculLer et I ' intérêt

général se conclllent.

AinsL que Ie déclare Robert capdevllle (L25) ' Ll "faut

forger 1es hommes pour forger notre ambltlon". Cetie région

a, dès lf automne 1983, lancé une vaate consultatl'on à

travers toutê ta régLon pour élaborer Ie Schéma RégLonal de

la Formatlon ProfessLonnelle. Une qulnzaLne de groupes de

travall sectoriels se sont réunle durant plusS.eurs moLs, de

(L24) Mtchel Taupler "la décentralLsatlon
de Tocquevllle' L967 Rennea

(125) nobei t  CapdevLl le,  préELdent du
Languedoc-RoussLllon

dans l |oeuvre dtAlexLs

ConseLl Régional du
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novembre 1983 à mal  1984,  pour  analyser  Ia  e l . tuat ion

exlstante et élaborer des propositlons. Pendant une semal'ne,

fin maL Lg84, le Conseil RégJ.onal est allé à Ia rencontre de

tous les départements pour recuelllir avls et suggestions

sur un pré-rapport établL par lrÀgence Nationale pour Ie

développement de lrEducation Permanente. ces Journées

départementales ont permls de contacter L.}OO personnes' Au

terme de ce processus, le Conseil  RégiOnal adoptait Ie

Schérna Régional de la Formation Professionnelle lors de sa

sesaLon du 9 JutIIet 1984 f l .xant les grands axes de Ia

polLtI.que régionale pour les 5 ans à venlr'

Ce qul n'emPêche Pas

RoussLllon de ParticLPer

des actLons de formatl-on

Région.

Ie Conseil Régional du tanguedoc

aussL avec I'Etat au fLnancement

prêvues au Contrat de Plan Etat-

Il sragLt donc essentLellement de faLre un effort de

pédagogte auprès des Françats, afin de leur permettre de

devenLr des collaborateurs ou des censeurE de la volonté

admlnlstratLve. Coopérant au fonctLonnement général' Lls

seront PIus aPtes Pour Ie Juger.

La téIénatlque peut Jouer en ce domal'ne un ro-le

lntéressant, car I 'LnformatLon et Ia partlcLpatlon du

cltoyen n'est paE une sLmple déconcentratlon du système

nat lona l  d  I  Ln fo rmatLon  qu l  condu l raL t  v l te  à  sa

balkanlsatlon.
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La téIétnatLqUê, conçue comme Ia mlse en oeuvre

dt interactions l0cales, pernrettrait au citoyen d'accéder

des informations flnes, grâce au ml.cro-ordlnateur (L26) '

(L26) pour pluS de renseJ.gnements sur I'tnformatlon dans les

commune", 
-èottulter 

"Ëelatlons pubtlques eJ -J'nformations
dans les'comlnunes", Pôr Daniel Peron, Slrey L982
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CONCLUSION

ce titre aura permis de mieux percevoJ.r les multiples

dLmensLons du charnp JurJ-dlque des conventLons. En effet'

l 'étude des conventLons a autorisé Ie dépassement de

certaines dlstinctions entre notions Juridiques déterminées

e t  no t i ons  j u r i d iques  i ndé te rm inées  i  en t re  ac tes

d 'apparence contractuel le  et  actes contractuels '  s i  la

nature Jurl-dLque des conventlons srest révéIée imprécise, et

leur portée Juridique incertaine, I'abcès ainsi percé mérite

d 'êt re v tdé.

Les effets des conventions ne s'arrêtent pas aux signes

qu l  v i ennen t  d ' ê t r e  déc r i t s '  Lo rsque  I ' on  pa rJ .e

d'appréciatLon ln abstracto ou in concreto, lâ questl-on de

I t appréciatJ-on, au sens que ce terme revdt, n'est pas

réso lue . .  s1  l a  conven tLon  es t ,  pou r  une  pa r t  des

commentateurs, une questLon de falt, 1I est naturel que nous

estimions son appréciatLon drun poJ.nt de vue concret, de son

lnfluence sur les instltutLons elles-mêmes'
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Titre 2 : Incertitudes et lLnLtes

publlques

au nlveau des Lnstl'tutLons

Selon Maurice Hauriou (1), "une insti tut ion est une

tdée d,oeuvre ou d 'ent repr ise qut  se réalLse et  dure

Jurl-dl-quement dans un mLlLeu social ; pour la réall-sation de

cet te  idêe,  un pouvoi r  srorganise qui  lu i  procure des

organes ; dtautre part, entre les membres du groupe social

intéressées à la réalisation de I ' idée, i l  se produit des

manl-festatlons de communlons dirigées par les orçJanes du

pouvoir et réglées par des procédures" '

Ce t t e théo r l e ,qu iaé té fo r t emen tc r i t i quéeen ra i son

de son obscurité, trouve un écho favorable de notre part'

car eIIe nous permet de prendre cette acception dans ses

éléments ratlonnels, conscients et Juridiques, mals aussi en

y lnsérant une analyse plus complète et plus large de nature

socJ ' o l og lque (2 ) .Enpa r tan td ' uneconcep t i onàp r l . o r i des

lnstLtutions publ!.ques auxquelles on aura appllqué certains

faits, iI sera posétbte d'en déduire certal-nes conséquences'

I ns t l t u t l . onopposéeàcons t i t u t l ons lgn l . f l . eque l ' on

étudl.e leg conventlons par rapport à lrorganLsatLon concrète

et réelle de Ia société française, par opposLtlon aux règles

JurtdiqueE qu'on prétend leur applLquer' Crest un peu

(  1)  Maurlce Haur iou, 'Théor l ,e de I  I  instLtut ion et

fondatio.;-, 
-eà=ai 

de vitalisme soclal, IVe Cahier

Nouvelle Journée, L925
(2) presque une analyse de sclence politique'

de
de

Ia
la
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lfopposltlon du falt et du droLt. cette analyse nous

permettra de dlstLnguer danE Ie drolt ce qul' a été et peut

être applLqué. La convention prônée par la décentralisatl-on

nedo l t pasê t reseu lemen té tud l . ée ,aun i veaudeses

conséquences, par rapport à Ia constLtution qut n'est pas

l fexpress lon du réeI ,  mals  par  rappor t  à  ce qut  est

effectlvement réarisé pour ordonner le réer, dans le cadre

de Ia souveraLneté de I 'Etat (chapltre 1)- et de I 'unLté de

Ia République (chaPitre 2).
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Chapitre 1 : Deg conventLons garanteg et gérantes de Ia

souveratneté de lfEtat

Nul se semble contester que dans I'organLsatLon future

des pouvoLrE publJ.cs, primauté doit rester à lf Etat. Non pas

afLn drimposer systématLquenent sa loL sur les collectlvités

décentral isées mais afLn que les impératifs nationaux

puLssent conserver leur prééminence sur les impératifs

locaux, faute de quoL l'ldée de Nation seralt elle même mise

en  cause  (3 ) .

Tout a été dit, et en termes magnifiques sur ce qul

constLtue une Nation. La Natlon est d'abord un sentiment

attaché aux fl,bres les plus intimes de notre être : le

sentlment d'une solidarité qui unit les individus dans leur

volonté de vlvre ensemble ( 4 ) - Les opJ-nJ-ons dLf fèrent

cependant lorsqu'il s'agit de déterminer I'élément principal

de Ce Sentlment : les uns avancent ltinfluence de facteurs

naturele, d'autreg de facteurs spLrLtuels. En réalLté, ce

terme de Nation est plus subJectlf qu'obJectlf' quoLquf l.I

tient un rôle lmportant dans Ia formatLon de ltl'nstitution

étatlque.

selon c;eorges Burdeau ( 5 ), sl. la formatlon de 1r Etat

permet seule de fonder la légltlmJ.té et Ia continuLté du

pouvol.r, elle est égatement Ia condLtlon nécessalre pour que

(3 )  S .  C .  B  ouze ly  "  ré f lex lOns  sur  les  moyens  de
décentralisat!.orf", revue admLnLstratlve 1981 n' 2OL p 3OZ

(4) Voy. K.tf. Deutsctr, NatLonalLsm and Social CommunicatLon, an
tnâuiry into the foundatLon of natlonalJ.ty, Londres 1953

(5) Ceàrges Burdeau, "Tralté de ScLence polltLQUêtr, t. 2 Lt Etat,
LGDJ p 198
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puisse sfétablir la supériorLté des compétences des

gouvernants.  Etant  admls que l rEtat  est  le  s tatut  du

pouvoir, solLdalre de I'Ldée de droLt domLnante dans le

groupe, les gouvernants vont bénéfLcier de Ia valeur qul

s'attache à lridée de droLt. La vol0nté des gouvernants ne

peut plus être dlscutée car elle vise à sauvegarder le bLen

commun. Dès lors la llberté des personnes publiques est

assuJet tLe au respect  de cet te  souveraLneté.  ce n 'est

d'ai l , leurs que dans un tel univers que les conventions

peuvent être autre Chose, selon les gouvernants, gutune

chimère ou une abstractLon. Du coup, elles deviennent les

gérantes et les garantes de Ia souveraineté de lfEtat, et

sont en conséquence encadrées par les règles de lrEtat

(section 1) et par Ie représentant de I 'Etat (section 2).

Section 1 : Des tions r les les  de I 'Etat

Le fait marquant de la "décentrallsation" lnstituée par

Ies lols de Lg82 est qu'elle nfa pas entrainé lrexcluslon

radlcale des prérogatlves de lrEtat dans dLvers secteurs et

compétences .  A lns i ,  une  Een tence  de  la  cour

constltutlonnelle (6) admet que I'Etat peut LntervenLr dans

des secteurs et deE matLères de compétence régl'onale pour

protéger des exJ.gences natLonales et en prêsence d'un

lntérét qui dolt se présenter comme lnsusceptLble de

fractionnement et de locallsation terrLtorlale. Àutrement

(6 )  no  340 /1983 ,  même
IrEtat dans un sens

sL eIIe tranche une controverse avec
favorable aux réglons requérantes.
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dl.t, I'Etat conserve des pouvol.rs et des fonctLons dans Ia

sphère régionale dès que I'Lntérdt à satLsfaLre échappe

néCesSaLrement ,  par  nature ou par  Éta d imenSLon'  à

1rappréciatLon des léglslateurs et des admLnLstratLons

locales.

par ai l leurs, le caractère f lou et LndétermLné du

concept léglslat l f  ne f Lxe aucune l iml-te précJ.se et

infranchissable aux lois cadres de t'Etat qui pénètrent très

souvent dans Ie détatl aussl bien des conventLons d'ordre

interne que des eonventLons dtordre externe.

En fLn ,  cê  n 'es t  pas  pa rce  que  I 'E ta t  dé Iègue  un

certaLn nombre de compétences qu'J.l ne faLt plus rien : il

conserve certaines fonctLons essentLelles dans la "vl-e

LnstLtutLonnel le  et  fonctLonnel le"  de notre NatLon (7) .

Ce r taLnes  a t t r l bu t l - ons  réga l J .ennes  de  I 'E ta t  son t

maLntenues, telles que Ia défense natLonale, la conduLte des

affalres étrangères, Ia justl.ce, la polltique économique et

monétal-re. Crest I 'attr ibutLon de Ia souveral-neté à l f  Etat

qul permet au pouvoir d'assurer Ia supérLorité de ses

compétences et desLderata.

I . Les conventlons d'ordre lnterne

Envlsagée dans Ie cadre des relatlons entre personnes

publl.ques terrLtorLales, la notLon de convention apparaÎ't

avec un double caractère.  El Ie est  drabord rat tachée

excluslvement à la notlon de drol.t interne, corrélatLve de

(71 Jacques Baguenard " la
collectLon "Que saLs-Je

décentralLsatl.on terrLtorLale",
?" no L879, 1980
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celle de EouveraLneté, elle est ensuite purement externe en

ce sens qu 'e l le  se borne à qual l - fLer  une re la t lon se

réall-sant à un nl.veau supranational.

Of, au nlveau lnterne, les conventi6ns cqnclues dans le

cadre de }a décentralisation entre personnes publiques

terrltorl.ales aont marquées par deux réalLtés : I|Etat est

souverain (A) et les col lectivl-tés locales sont plus ou

mol-ns assuJett les à cette souveralneté (B).

A . L'Etat est souveraLn

La notion dtEtat est à la racine et à la fin de toutes

les convent lone.  Cet te associat ion de I 'Etat  e t  de Ia

conventl-on permet d'aboutlr à une construction séduisante et

dangereuse : sédulsante par lresprJ.t de llberté qui semble y

régner, dangereuse par le faLt que les conventLons ne sont

que les lnStruments de I'Etat, ne sont que deS mgyens au

servLce de Ia Natlon, et cela même sl "Ia Nation elle-même

nfest quren toute dernière analyse qurune volonté de vivre

en communn (8). Le lecteur ne doit JamaJ-s oubll'er quà la

source de toute conventLon réslde les deux faLts suLvants 3

l 'E ta t  d l t  t e  d roL t  (1 " )  e t  l rE ta t  p lan l fLe  (2o ) .

1o LtEtat dit le droLt

Selon Georges Vedel, ItEtat se caractérLse par

(8) Georges Vedel
chapi t re 3
classique" p

"Drol.t ConstLtutlonnel" ed. Sl'rey, avril 1983'
"Îhéorl.e générale du droLt constltutLonnel
99
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I 'attr ibut Juridique sulvant : Ia souveraineté. Monsieur

Laferrlère défLnit très exactement Ia souveraLneté comme Ie

caractère attaché à 'un pouvoir de droit orlginaire et

suprêmerr. Un pguvgir de droit car !e pouvoir qui exerce la

souveraineté se réclame d'une idée de droLt i un pouvoir

origLnaLre car I 'Etat nrest pas extérl 'eur à la Nation qui

agit sur le plan du droit i un pouvoir suprême car lrEtat

nfest subOrdonné danS ltexerClCe de son pouvoir à aucune

autre autorlté.

La conséquence dLrecte de la souveraineté de lrEtat est

qu'iI détermine luL-même son organisatLon sans intervention

d'une autorité qui lui soit extérieure. cette organisation

consiste notanment à définir les compétences respectives de

chaque  co l l ec t t v l t é  l oca le ,  Pâ f ,  l es  l o l - s ,  déc re ts ,

ordonnances, arrêtés, clrculaLres. . .

En énumérant "Ies vraLes marques de la souveraineté",

BodLn prlt garde de ne pas oubller le pouvoir de faLre Ia

loL (9). It est en effet noflnal pour les gouvernants' afLn

de permettre Ie développement des conventLons conformément

aux intérêts généraux et à I ' idée de drolt de lfEtat,

d'édlcter des règles oblLgatolres traduLsant les dLrectlves

gouvernementales. La supérlorlté des compétences étatiques

se réduLt en défLnltlve en un mot : la loi. Par la loi'

I'étendue et les lLmLtee deE conventl'ons ont été fLxées' La

(9) voLr p.L. téon "lf évolutl.on de lrLdée de souveraineté avant

Rousseau", archLves de phl.losoPhie du drolt no L-2, L937' P
LZO vô t r  J . J .  Chèva11e r  pou r  l eE  marques  de  l a

souveraineté cjrlez BodLn, "Ie8 grandes oeuvres polLtiques"

L949 p 44
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loL eet aussi lfexpression parfal.te dee prérogatives du

pouvoLr (10). Clest dans I 'organLsatlon deE conventions,

donc dans leurs soùrces elles-mêmes que lfEtat trouve son

achèvement.

Par le blaLs du système conventLonnel ml'g en place par

IrEtat, les col lectivltés locales se rendent compte que

IrEtat contLnue de fonctionner comme 1I continue dfavol-r des

devoirs vLs-à-vls de la Natlon et des Cl-toyens' I1 conduit

des politiques qui doivent être applJ.quées sur toutes les

partLes du terrl . toLre, et cela quelles que solent les

poll . t lques conduLtes d'autre part par les col lectl-vités

locales.

Pour  l fexécut ion de sa pol i t ique,  l rEtat  a  fa i t  Ie

cholx déItbéré de retenir le système conventionnel' Cfest

par conséquent la col laboratl 'on avec les col lectLvités

locales, sl el les le souhaltent, donc Ie contrat entre

ItEtat et les collectlvltés localee : régJ.on, département,

vLlle, groupement de communes, qul a été choisl"

Un tel cholx montre que lrautonomle dee collectLvités

localeE peut être ltmltée par la lol (11). AinsL que }e

remarçIue Jean-Claude Douence, la loL "déflnLt Ie domaine des

conpétences et peut seule modlfler Ia répartltl'on des

compétenceg entre lrEtat et leE collectLvltés locales" (L2)'

(10) J. Bodln "La RépublLque", l lvre 1 chapitre X
iff i I 'analyse des textes constltutJ.onnels, et notamment les

artlcléE 34 et 72 de la constLtution du 4 octobre 1958 Ie
montrent.

(LZl Jean-Claude Douence "les sources du drol.t des collectlvLtés
locales et le mode de détermLnation deg compétences-
iocates", ln CollectlvLtés localeg", sous la dlrectlon de
F.P. BenoLt, Dalloz, L978 P 6005 1 à 7
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La plupart des compétences locales font lfobJet d'une

détermLnation légale. "La clause générale de compétence"

ser t  touJourE de référence,  maLs e l le  n 'a  p lus qu 'une

fonction slmrboll.que dans la répartLtion des compétences

entre I'Etat et les cottectivités territorLales-

L'Etat peut rnodLfler }e droLt exLstant, transformer la

soc lété à son gré.  I1  reste le  décLdeur  des grands

équil ibres économlques. L'Etat, définissant la loi,  peut

constl-tuer une tl.rnLte aux transferts de pouvolrs. En effet,

arguant du prLnclpe de l 'égall té des Français, I 'Etat peut

déclarer que les conventlons ne devront pas descendre en

dessous de certaLns seuLls.

ALnsJ. ,  à  tL t re d 'L l lust rat ion,  dans Ie  domaLne des

transferts des compétences en matière dfactlon sanitaire et

socLale,  I 'égal l té  des c i toyens devant  un minLmum de

protection socLale peut conduLre Ie législateur à fLxer des

llstes de prestations et d'aides oblLgatoJ.res, de planchers

fixant la valeur mlnl.male de ces prestatlons afin que la

décentralLsation ne pulsse sLgnlfLer une régressLon pour les

ayants-drolts. En fait,  êû matière conventLonnelle, les

personnes publlquee terrltorlales peuvent tout faire, selon

un arrêt de la cour du parlement de Provence en date du 2

Juin 1638, êt cela 'sans Ia permJ.sslon du maglstrat, pourvu

qufelles ne répugnent poLnt à la 1o1".

En défLnl.tive, lL nfest pas erroné de déclarer que

I  I  E ta t  conse rve  une  fonc t l on  essen tLe l l e ,  ce l l e  de

régulateur et d'organLsateur qul répartlt les fonctLons

entre teE éléments du corps soclal par Ie blals dee loLs,
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des décrets, des ordonnances, dee arrêtés, des circulalres.

De même, ItEtat n.ta pas ren6ngé, lOrS du tranSfert de

compé tences  e t  de  I ' Lns tau ra tLon  du  sys tème  de

décentralLsatlon à une de ses fonctLons essentielles : celle

de planifLcateur.

2" L'Etat  p lan i fLe

"PlanlfLcation et décentral isatLon, les deux termes

peuvent paraitre tout à fait contradictoires" notait à haute

voix  Gaston Def fer re au XXXe Congrès des économies

régLonales des 25 et 26 novembre L982 (13). I1 est vral que

dans  l e  cas  f r ança i s ,  ces  deux  no tLons  pa ra i ssen t

antinomLques. Cependant, une conciLiatLon des deux termes

peut apparaître.

Une annexe à la cLrculal.re du 28 aott 1968 adressée par

M. Couwe de MurvLlle, premLer MLnJ.stre, aux préfets de

régLon le montre : "les termes aménagement du territolre et

planJ.fJ.catLon pourraJ.ent sembler à prLorL contradictoires

avec le prLnclpe même de la déconcentratLon et de la

décentralisatLon. Ils sont en effet synonymes d'efforts de

cohérence, dans le temps et dans I'espaCe, €t matlère de

cro lsEance et  d Iexpanslon.  Un p lan de développement

économLque et soclal ne peut être une simple addition de

p lane  rég lonaux .  La  mLse  ên  oeuv re  d 'une  po lL t l que

d'aménagement du terrltolre ne peut être seulement la somme

(13) G. Defferre "planlfLcatLon et décentrallsatl.on" Ln Inter
Réglons, tlo spécLal avril 1983
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des vocatLons et des ambitions de chacune des régions".

La teneur de ce texte qut défend Ie princlpe

Conclliation éntre planlfl.catiôn êt décentrallsatlon

d t u n e

revêt

une cer ta l .ne  ac tua es

décentralisateurs de I'après L98?, la même questlon revient

: conment promouvol,r des pratlques plantficatrl.ces pour

régions sans prJ.ver lrEtat de ses tâches spéclf iques

matière de planification ?

II ne faut pas oublier que le plan constitue Ia Nation

dans I'ordre économique, et que de tout temps lfexécution

des plans ae faLsait sous If J.mpulslon de lrEtat, ut i l isant

pour ce faLre les instruments de Ia polJ-tique économlque

nationale. Aucune particl-pation décentral-isée n'exLstait au

départ.

sl I'on consl-dère I'expérience passée, on constate non

pas lfabsence de planifJ-cation régionale comme certains Ie

croLent, maLs la permanence d'une loglque au départ étrolte

et très formelle. CertaLns falts technLques et comptables de

Ia planlfLcatlon réglonale mettent cependant en évldence la

dlfficulté de faire une planJ.flcatLon réglonale, qut s|est

souven t  r édu l t e  à  une  " sLmp le  l oca lLsa t l on  de  I a

planJ.flcatLon natlonale" ( 14 ) .

C'est par le blais de la Réglon que Ia planlfLcatLon et

la décentrallsatLon egsalent de se réconclller : Ia nouvelle

région créée par la loL du 5 Julllet L972 (15) est conçue

(14) XavLer Greffe "Territolre en France' les enJeg1 économJ'ques
de Ia décentraltsatlon", édltton Economlca, 1984 9 233-236

(15) L. no 72-7Lg portant créatLon et organr_lsatl.on des régions-
décret d'app1J,catLon du 6 septembre 1973
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commençatt-tl à

de planlfLcatLon

déssalsLr de sase

a,

Certes non. Les régLonS élabOrent Leur propre plan de

pen

natLonaux. Mais la régLon nravalt pas une grande autonomle

et  l tber té d 'act ion car  e l le  nraval t  pas de vér i tab les

systèmes de représentatJ.on, pas de réels moyens financiers'

pas de politique spécifique. Donc, Ia planification était

touJours L'affaLre de l |Etat qul réalLsait seulement une

"planJ.f icatl .on descendante" ( 16 ) .  Le pouvoir soclal iste

s'est-ll dessaisi de cette prérogatLve au lendemaLn de son

accesslon à la présldence ?

I1 est certal-n que par les lois du 2 mars L982 et du 29

Jutllet L982, les réglons peuvent parvenir à un système de

planlflcation décentralLsée.

Mals ces loLs ne dessaLsissent par IIEtat : seul un

"nouveau dlalogue entre lrEtat et les réglons, sur la base

de rapports équilLbrés entre partenaJ.res responsables" ont

vu le Jour (17). SeuI un dlaLogue a été lnstauré par les

contrats de plan qul entendent dans Ie cadre de lfEtat,

prendre en compte les problèmes spécJ.fLques de chaque

régLon, et par la partLclpatlon deE régl.ons aux priorités

natLonales. Telle est donc la volonté de lfEtat, de ne pas

renoncer à sa fonctLon tradl.tlonnelle de planlflcatlon,

(16) selon une expressLon de Plerre Pascalon
(fZ) Goux et  Crèf te "Mobl. l iser I Iensemble des forces de Ia

Natlon", Lê Monde 17 mars L982
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concrétlsée par un IXe plan. Cependant, 11 faut dtre

conscLent gufun décalage entre une volonté et une pratLque

peut surglr .  une dégénérescence de la planLf lcat ion

natLonale semble sf amorcer.

It faut être conscLent que la nouvelle répartltl.on des

compé tencea  ne  s ignL f i e  Pgs ,  b len  au  con t ra i re '  un

affaLblissement des fonctions étatiques. Les modalités de la

p lanLf lcatLon réglonale pourra lent  me^me const i tuer  un

vecteur efflcace de leur renforcement. C'est un des enJeux

maJeurs des rapports qul se sont noués dans le cadre de Ia

contractualisation Etat-RégJ.on.

Tentat ive de par t ic ipatLon des co l lect l -v l - tés

Iocales à la souveraineté

Du moment où la souveralneté est un éIérnent constLtutlf

de lrEtat, l l  est loglque de penser que I 'ensemble des

collectLvltés locales y particlpent au nom de ce que Bodln

(18) appelle les "vrales marques de Ia souveraLneté'r. La

notLon de souveraineté, conçue comme une quallté personnelle

du monargue, un droit Lnné, un don de la ProvLdence dlvlne'

doLt être écartée au profLt de Ia déflnLtion de Jean BodLn

défLnLesant la aouveraLneté conme "la puLssance absolue et

perpétuelle d'une Républlquê', donc commê un pouvoir de

coordlnatlon à la vLe commune. Dès lors, les collectlvltés

locales y partLcJ.pent à des degrés dLfférents, aussl blen

B.

(18) Georges Burdeau "TraLté
LGDJ, deuxLème édl.tion P

de Science PolltLque", t. 2 I 'Etat,
198 et suLvantes
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polLtLquenent que Jurldlquement.

1" PartLclpation polLtLque certaine

sêIon PduI Graztônt ( 19 ) ; ra décentraltsatton a

bru ta lement  cessé  d tê t re  un  apo logue  po lL t l c len  e t

incantatoLre pour devenLr une réalité. Après les élections

régionales de mars 1986, lê région est  ef fect ivement

instituée en collectivtté territoriale.

Après quinze ans de retard, un proJet du Général de

Gaulle qul ressortLssaLt à une nécesstté hlstorique et à la

presclence qu'Ll  en avai t ,  est  J.mposé et  é largl- .  Le

référendum fatal portaJ.t, on le saLt, sur deux questions

conJoLntes : la régLonalisation et la réforme du Sénat. Ce

lien étalt voulu et clairement affirné par les consultants,

au premier chef par le Général De Gaulle : "il est clalr que

cette créatLon des régions et cette transformatLon du Sénat

forment un tout". Crétait Ie 11 mars 1969.

Le falt que cette évidence ne soLt pas apparue telle à

tous ,  lê  carac tère  de  ques tLon de  conf lance de  la

consul tat lgn,  la "Menace'  sur le Sénat en eI Ie méme,

partlclpent, à des degrés subJectifs, à lréchec de cette

tentat!.ve. Or force est de constater que Ia décentralLsatlon

actuelle rel1çtse la questlon de la réforme du Sénat.

PauI Grazlanl parle d'un "Sénat rénové, qul, instLtué

en lnstance auprême de la décentrallsatLon, assuralt Ia

(19) Paul Grazlanl, préaident
de SeLne, vlce-Présldent
conseLl.s généraux.

(RPR) du Conseil Général des Hauts
de lfassemblée des Présidents de
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régulatJ.on d'un système qul va voLr se redéployer les

centres de décLslon. et de sites drexpression, et sraffLrmer

des  Lden t l t és  f r ac tLonne l l es  qu I i I  s I agL ra  de  f a i r e

concourir à majorer I'unLté nationale, au lLeu qurelles ne

Ia grèvent par la dLscordance deE polltLques' ltLncohérence

des LnterventLons économLques et leg déséquilLbres Lnduits

par  Ia  mise en dépendance d 'un n iveau par  rappor t  à

I t autre" .

L'unité dans la diversité doLt être le mot à l fordre

Jour. La décentralLEatlon ne dolt pas se retourner contre

Nation.

Les conventions d'ordre interne sont ainsi largement

Lnfluencées par la participation politlque des collectLvités

locales à la souveralneté. Al.nsl, Iê Sénat est dépendant des

collectLvl.tée locales par son mode de recrutement : le corps

électoral est composé en effet de députés, conselllers

généraux et délégués des ConseLls MunicLpaux. Le Sénat est

donc bien le représentant des coltectivl'tés locales. 11 est

courant d'appeler le Sénat "le grand Consell des Communes"

(  20 ) .

Le Sénat ,  se lon Jean-MarLe PontLer ,  8ê faJ. t  le

défenseur drune certalne conception des llbertés locales'

par Ia possLblllté donnée aux collectivLtéE de s'assocler

(2O) - M. Duverger quallf le le Sénat de "Grand Consel'I des
petLtes CommuneE- dans son lLvre "Instltutlons politLques et
drolt constitutionnel", lle éd., PUF 1970 p 625

Ies  rn ln is t res  commencen t  p resque  touJ  ourE  leu rs
lnterrrentlons au Sénat en déclarant "vous qul êtes le Grand
Consell des ConmurtêEt. . . tr

du

Ia
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s l  e l les  le  dés i ren t ,  ma ls  exc luant  tou te  so lu tLon

d I autorLté, egtLmée .centralLsatrLce.

Par allleurs, lô chambre des députés a aussl permLs

aux collectLvltés locales, lors de la mlse en place de Ia

décentrallsatLon et des conventlons y afférentes, dfdtre

représentées et défendues. St elle semble dtre moLns un

organe de défense que le Sénat, tI faut reconnal'tre que Ia

Chambre des députés a un caractère fondamental. Le député'

en tant  que por te paro le des problèmes locaux de la

c i r consc r l p t l on ,  es t  su f f Lsammen t  pu i ssan t  - su r t ou t

lorsqu'il se constitue en groupe de pression- pour adopter

une attl,tude ferme et conforme aux voeux d'une collectlvité'

Enfln, Ies autorltés locales peuvent se constituer en

groupe de pressLon par  le  système des protestat lons,

manlfestatLons, menaces de démlsslon, associatlons, afin de

faLre prévalol.r leur poLnt de vue. ALnsL, à Anot, un€)

commune de 1.100 habitants, le Malre (zL',) est prêt à Jouer

le Jeu du conventlonnement. "Homme de terraln' tI a foulllé

la loL pour y trouver les moyens d'une actLon. Homme de

réflexlon, Ll a exposé la phLlosophle dE aon adhéslon à }a

décentral l .satlon lors d'un colloque de Ia FondatLon

natlonale des ScLences PolLtLquêSn. Il se montre prêt à

défendre par touE moyenE leE Lntérêts de Ea commune car pour

Lul la décentralLsation est un outll- renarquable,

(ZLl Jeune nrédecLn rééIu massLvement et que Les affrontements
politlctens nf Lntéressent Pas
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"une chance à SaiSl.r" dont l-1 faut apprendre à Se SewLr "en

combattant davantage routLnes et force d'Lnertie que de

vérLtables hostl1ltps". 11 se montre prêt à défendre les

lntérêts fl.nancLers d'Anot de-Ia-Montagne, car ils sont les

seuls à être garants de la vrale liberté des Communes. Pour

ce fal.re, tl nfa pas héslté à se constltuer en assoclatlons

avec dfautres communes défendant les mêmes Lntérêts' pour

obtenir du pouvoLr central, les avantages qul leur semblent

dus. Enfl-n, pour ce Jeune Maire, I 'action des assocLations

na tLona les  (Assoc ia tLon  des  Ma l res  de  F rance . . .  )  es t

positive car représentative des l-ntérêts locaux.

2 0 Particl-patLon -lurldique limitée

sL les  co l lec t i v l - tés  Ioca les  peuvent  in te rven i r

efficacement dans le domaine potltique pour faire prévaloir

leurs idées concernant les conventions conclues entre les

personneE publl.ques terrltorLales, uD te1 exercice est plus

dtfflclle au nlveau Jurldlque. En effet, Ies collectLvités

lOCaleS nIOnt aucun pguvgLr normateur prgpre,  êt  ne

dessaislssent pas lfEtat de sa fonction tradltLonnelle de

planifLcatlon.

I1 est clalr 9uê, tout en respectant le prLnclpe

constltutLonnel de la llbre adnrlnlstratLon des collectivLtés

terrLtorlales ou locales, cfest bien au légLslateur qu'il

revl.ent de nettre en oeuvre la Loi.

Le Consell constLtutLonnel a rappelé dans la premlère
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(23 ' , )

5L7 -

de ses décLsions du 25 févrler L982 (221 çIue la llbre

admLnLstratLon est lùnltée "par le respect des attributLons

du législateur et celul des règles supérl-eures de drolt par

lesquelles Ia constLtutlon adoptée par te peuple françaLs a

p roc lamé I ' l - ndLv l s lb t l l . t é  de  l a  Répub lLque ,  a f  f  L rmé

1rJ .n tég r i t é  du  te r r i t oL re  e t  f Lxé  I ' o rgan isa tLon  des

pouvoJ.rs publlcs". Par conséquent, sl la lol peut flxer les

condit lons de la l lbre admlnlstratlon des collectlvités

terri toriales, el le dolt respecter les prérogatives de

I'Etat i "1'lnterventl.on du léglslateur est subordonnée à Ia

condltLon que le contrôle adrnlnLstratlf prévu à I'art-ilcle 72

permet te  d 'assu re r  l e  respec t  des  l o i s "  (23 ) .  Donc  en

France,  les co l lect lv i tés locales ne d lsposent  d 'aucun

pouvoL r  1ég i s l a t l f  I eu r  pe rme t tan t  d  I  i n t e r ven i r

concrètement au nlveau conventionnel-

En Espagne et en Belglque, les projets de réforme

accordent aux entltés lnf,ra-étatlques qu'ils se proposent de

créer une compétence légtstatLve. Cette compétence

léglslatlve donne à la réglonallsatLon belge et espagnole

une dLmensLon polltl.que de rnême que dans l'exemple italien.

Ce sont les constltutLonE de I'Etat Espagnol et de lfEtat

Belge qut répartlssent les matières entre les régions et

l fEtat. Pour l fEspagne, ItEtat et les col lectLvltés Lnfra-

étatiques se volent reconnaL'tre un certaLn nombre de

matl.ères compoaant leur domaine de compétence exclusl'f ; Ia

DécisLon no 82-L37 DC du 25 février L982
Hervé Groud "Réflexions sur les compétences locales", Les
cahl.ers de lrAdmLnistratLon TerrltorLale no 7, 1984 (Centre

de Recherches sur la décentralLsation TerrltorLale' ReLms)
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constltutlon de 1978 établIt en son artlcle 148 une lLste de

vLngt deux mat ières dans lesquel les les communautés

autonomes pourront exercer leur compétence. tfartlcle 149 de

la Constltutlon fLxe la lLste des matLères dans lesquelles

I.rEtat JouLt d'une comprétence exclusive.

En Belglque, la constitutlon ne fLxe gu'une partie des

compétences réservées aux collectivltés infra-étatlques.

SeuI l|artLcle 59 bls précLse ce que sont les compétences

IéglslatLves des conmunautés. Cet artlcle dLspose que les

conmunautés règlent par décret un certaLn nombre de matLères

(241. I l est prévu que les matl-ères autreg que celles

réservées à 1rEtat et aux collectLvLtés Lnfra-étatlques

reviennent en PrinclPe à I'Etat.

ces dispositions sont assez simllalree à celles qui

existent en lta1Le. Les régJ-ons ltaliennes disposent en

effet dfun pouvolr législatif secondalre : en vertu de

I'artlcle LL7 de Ia Constitution, "la réglon fixe pour les

matLères sulvantes dee règles Iéglstatlves dans les ll.nites

des pr lncipes fondamentaux f ixés par les lo ls de la

Républtqllêtr. En ltalLe, ces lol.s de deuxLème degré sont Ia

règle et les lois de premier degré I'exceptlon.

En falt, la compétence léglslatlve des collectlvLtês

infra-étatLquea en Espagne et en Belglque eet relatlvement

lmportante tant par Ie domal.ne réservé à celles-cl que par

(24) le terme de décret désLgne, contraLrement aux apparenceE' un
acte de même valeur JurJ.dlque que Ia lol natLonale car il
peut rnodLfLer ou abroger lee dispositlone léglslatives dans
les matLères quL luJ' sont réservées.



(25) Raymond Feret tL
BelgLque", re\ le
3e trlmestre 1980
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ses posslbtlttés

En France,

particlpatLon à

d 'ex tensLon (25) .

de telles possLbLlLtés n'existent pas- ta

la souveraLneté est lndl-recte-

Les  d i ve rses  Lns t l t u t i ons  pub l l ques  l oca les  ne

détiennent et nrexercent de compétences qu'au nom de ta

souveraLneté natLonale et  parce que ce l le-c i  les leur

confie. C'est I 'esprit  de la constitut ion qui demeure (sauf

réforme constLtutl.onnelle), notamment dans ses articles 72

et 34 qui établtt que Ia souveraineté nationale détermine

leS compétences des instltutLons. C'est seulement de par sa

vo lon té  que  I ' i ns tau ra t l on  du  conven tLonnemen t  en t re

personnes publlques a eu lieu. Ont êtê, sont et seront de Ia

compétence des collectivLtés locales françaises les mlssions

que la souveraineté nationale a décidé de leur confier. I1 y

aura touJours prééminence de lrEtat dans la conception

(p rév i s ion ,  o rgan lsa t i on ,  p lanL fLca t i on ) ,  1a  décLs ion

(création de normes) I 'exécutlon (JuridLque, fLnancJ.ère,

matérlelle), Iê contrôIe de compétences-

L tapp roche  cons tL tu tLonne l l e  e t  Lns tL tu t i onne l l e

condult donc touJours à réserver à lfEtat les fonctlons de

la souveraLneté,  au premLer ' rang desquel les fLgure la

IégLslatlon au Eêns large, à laquelle on peut rattacher les

fonctlone Eupposant la mlsê en oeuvre du prlncipe de

souveral.neté.

n Ia .réglonalLsatl.on en Espagne et en
admLnistratLve de I|Est de Ia France no 19

9L7
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II. Les conventions drordre externe

LtexpressLon retenue, apparemment moLns suggestlve que

celle de conventl.ons transfrontalières, est plus exacte, car

elle répond plus exactement à la dlversLté des actLons qu'll

sfaglt d'étudier par rapport à la notLon de souveraLneté.

Au regard de ]a souveraineté, la questlon de fond est

la suLvante : dans quelle mesure, de quelle manLère et dans

quelles l imites Ia coopération transfrontal ière peut-el le

s fé tab l i r  ?

A . f,e droit internattona

L'émergence des Jumelages, rencontres est un phénomène

contemporain très lmportant. Par ce blais, on sait que les

relatLons extérLeures de pays à pays ne se réduisent pas à

des relatLons d'Etat à Etat. Le processus mis en place par

les  J .oLs  de  décen t ra l l sa tLon  compor te  au  n lveau

conventionnel une composante échanges extérieurs se situant

dans Ie prolongement des phases embryonnalres préalab1es. te

tégl.slateur de L982, tLml.dement mal.s LndénLablement a ouvert

la vole à Ia concertatlon et à la coopération entre réglons,

communes, départenrents françaLs et étrangers lLmitrophes

(26) .

En ef fet ,  I 'ar t lc le 65 de la loL du 2 mars L982

relatlve aux drol.ts et lLbertés des communes' des

(26) Jean Rosselot 'Ies échanges extérLeurs, composante de la
libre adml.nistratl.on des collectivltés locales". AlloeutLon
lors  du  co l loque organ isé  à  Besançon sur  la  " l lb re
admlnlstratLon des collectLvités locales, réflexLon sur Ia
décentralisatLon" Ies 19 et 2O avrll 1984
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départements et des régLons, prévoLt que "Ie conseLl

rêglonal peut décider, avec lfautorisation du gouvernement,

drorganlser à des fins de concertatLon et dans le cadre de

ta coopération transfrontalière, des contacts réguliers avec

des collectLvLtés décentral l .sées étrangères ayant une

frontLère commune avec la régJ.on". (27 )

AveC les nouveaux transferts de pouvoJ.rs, les régions

sont tentées de sortLr de leur propre cadre territorial

comme du cadre natLonal pour tenter d'établLr des relations

éconOmlqueS et donc trouver de nouveaux partenalres auprès

de collectLvités étrangères. Toutefois, it est de prJ.ncipe

qu'elles doivent respecter Ie droit Lnternational et les

règles posées par Ia convention cadre européenne.

En effet, en drol-t Lnternatl-onal public, tI est patent

que les rapports lnternationaux sont ]e fal-t des Etats.

DéJà MonsLeur Ie MLnlstre des Affaires Etrangères du

Gouvernement ,  Raymond Bar re ,  ava l t  es t imé que  la

coopératLon transfrontalière soulevaLt des problèmes drordre

constLtutionnel. Il rappelalt que le développement de Ia

coopératLon transfrontalLère des collectLvLtés locales doit

se faLre dans Ie respect des disposLtLons de la constltutl-on

alnsl que des llmltes des compétences des collectl'vités

concernées.

(27, Cet artLcle modLfLe lrarticle 4 II
Jutllet L972 relatLve aux réglons
no 76-394 du 6 maL L976 relatLve à

de la lol. no 72-6L9 du 5
et lrart lcle 9 de Ia lol
Ia réglon d'I le de France
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L 'ac t l 0n  d 'une  régLon  s I l nsc r l t  à  I ' Ln té r i eu r  du

système Jurldlque natlonal, Etructuré de façon hLérarchLsée,

ce qul lmpllque que les actes de la régJ-on doLvent être

sinon confotmeg, du moLns compatibles, avec les règles de

rang supérleur prescrLtes par I'ordre Juridtque natlonal,

crest-à-di.re dans If ordre d'importance décroLssante établi

par Ia constitution de la Vème République :

la constltutLon de 1958, dans son interprétation

authentLque par le consell constitutionnel i

les traitée internatlonaux, sous les condLtions

I|artLcle 55 de la Constitut ion i

Ies loLs et les réglements à portée nationale.

prévues à

Dès lors, 1ô décLsl-on prl-se par des coltectlvités

terrl.toriales de conclure des accords de coopératlon avec

des collectlvLtés terrltorlales étrangères' est soumis au

respec t  dee prérogatLves  de  I IE ta t  ( lo t  ou  t raL té

l-nternatLonal ) . Un ancien membre du Consel.l ConstLtutlonnel

a dlallleurs déclaré que la çollectLvlté terrLtorLale ne

peut négoc!.er des accords l.nternatl.onaux sl I'on entend par

1à des accordE conclus entre Etats ou avec une organLsation

lnternatLonale i par contre Ia lol. peut luL permettre de

conclure dee accords avec des collectlvltés territorlales

drautres Etats, à condl.tlon naturellement que ces accords ne

soLent paE contralres à la polLtlque de Ia Nation que

condul.t Ie gouvernement (article 20) et qu'Lls restent dans
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Ie cadre de la compétence rnatérlelle (281. Les coopérations

décentralisées doLvent à lfévldence s'lnscrlre dans la

po lL t ique na tLona le  de  re la t ions  ex tér leures  e t  de

coopératlon, polltLque qul a été largement favorLsée par le

ConseLl de lrEurope.

Très tôt, le conseil de I'Europe a pris conscience de

I' importance de la contributlon que les pouvoirs locaux

pouvaJ.ent apporter au processus drunification européenne

(29 ) .  C 'es t  a insL  qu IL I  a  c réé  en  L957  la  Con fé rence

Européenne des pouvoJ.rs locaux, et gu'en L964, I 'assemblée

consu l t a t i ve  c réa  un  g roupe  de  t r ava i l  cha rgé  de

lr"Aménagement du Terri toLre problème Européen". À Ia

sulte de cette l-nLtiatLve de I'Assemblée Constitutlve, Ies

Etats Membres du Consetl de lfEurope déctdèrent de réunir Ia

premLère Conférence Européenne des MLnLstres responsables de

ltAménagement du Territoire à Bonn en L97O. Des dLverses

sessLons qut se succédèrent tt est possible de retenir deux

polnts !

les mln l .s t res ont  reconnu "  I  I  lmpor tance de

lfouverture des frontLères" i

l es  m ln l s t res  on t  reconnu  " I I Lmpor tance  de

I'applicatLon drune conventLon cadre pour les collectivités

l.ocales et régJ.onales".

(28, FrançoLe LuchaLre nles fondements constLtutlorurels de la
décentrallsatLon", RDP L982 p 1543 1566 et notamment p
1553 -  1554

(29) Alole Partl (Landesrat du Tyrol) : 3e Conférence Européenne
dee régions frontallères, Borken (RFA), 4-6 septembre 1984 3
"BLlan-et perspectives du développement LnstLtutionnel de Ia
coopératLon transfrontallère" .
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En L975-76, Iê Comité des Ministres aval t  décidé

dILnecrlre au Programme de travaLl intergouvernemental

I té laboratLon d'accords modèles pour la coopérat ion

transfrontrall.ère. C'est à Parl.s qu' Ll a été proposé Ia

préparatlon dtune conventLon cadre européenne. Lrannée

suJ.vante, le proJet fut adopté. La conventLon cadre du

ConseLl de I'Europe sur la coopératLon transfrontalière des

collectlvltés ou autorl-tés territorLales a été ratifLée par

la France Ie 15 février 1985 et est entrée en vigueur dans

notre pays le 15 nai  1985 (3O).

Dès lors la coopératlon transfrontalière doLt s'exercer

dans Ie cadre d'accords conclus préalablement entre les

Etats et dans la llmite des compétences dévolues par Ie

drolt natl.onal aux collectivltés terrLtoriales.

Cette conventlon cadre a, selon ChrLstLan Àutexler

(  3 f  1 ,  pour  obJec t l f  de  f  ac i l i t e r  e t  p romouvoJ . r  l a

coopération transfrontalière entre les collectLvités ou

autorités territorlales des Etats - partles à Ia Conventl-on,

notamment en faci lLtant la concluslon des accords et

arrangemente nécesEaLres

Les prLnclpaux champs de coopératlon envisagés par les

auteure de la conventLon portent sur le développement

rég lona l ,  u rba in  e t  ru ra l  t  1a  p ro tec t lon  de

IrenvLronnement, lramélioratLon des Lnfrastructures et des

(30)  voLr  c i rcu la l . re  du  L2  mal  L987 re la tLve  à
ertérleure des collectlvttés terrltorLales

(3 f I  Chr ls t lan  AutexLer  " I Iac t ion  ex térLeure  deE
cahlers JuridLques franco-allemands, publlé par
dr Etudee Jurldiques FrançaiseE" .1984

I I  act ion

RégLons",
le Centre
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servl.ces offerts aux cLtoyens i I'entralde en cas de

sinLstre. Cependant, la coopératLon peut porter sur toutes

matLères pour lesquelles les collectivLtés terrLtorlales

sont compétentes en drol.t interne.

La conventLon ne fournlt gu'un cadre, et propose en

annexe un système gradué de modèles et de schémas, de nature

l-ndicative et non excluslve de formes particulLères imposées

par des situations locales spécLfiques. Deux catégories

prLncipales ont été prévues :

Ies accords lnterétatl-ques sur la coopératLon

transfrontallère au niveau régLonal et infrarégional i

les  accords  à  Çonc lu re  en t re  co l lec t i v i tés

Iocales. Deux catégorLes y sont Lnscrites :

Dans la preml.ère, le modèle L-2 concerne la

concertatLon transfrontalLère des régJ-ons. Une lLste des

matières de concertation proposées est déftnle-

Dans Ia seconde catégorJ.e, on trouve sLx formules

d'accords, de contratg et de statuts, correspondant à des

degrés divers de coopératJ.on transfrontalière locale. Les

clnq premiers tl4es sont conçus conme susceptJ.bles drêtre

conclus sans préalable intergouvernemental, tandls qu'un

accord interétatlque est nécessaLre pour donner un fondement

JurLdique préalable à la créat ion des organismes de

coopératl.on tranefrontaltère. Les slx formUlee envisagées

sont les suivants :

créat lon d I  un groupe de concertatLon entre

autorltés localee i

coordlnatlon dans la gestLon d'affalres publlques

locales transfrontallères i
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créatLon drassocl-atlons transfrontallères de drolt

prLvé,  par tLc ipatJ , .ons d 'une co l lect tv t té  locale à une

aEsocLation de drolt prlvé d'un autre Etat' dans les mêmes

condltLona que pour la part iclpatLon à une assocl-ation

natLonale.

contrat  de droLt  pr l -vé de f  ournLture ou de

p res ta tLon  de  se rvLces  en t re  co l l ec t i v l - t és  l oca les

frontalLères.

con t ra t  de  d roL t  pub l i c  de  f ou rn i t u re  ou  de

p res ta tLon  de  se rvLces  en t re  co l l ec t i vL tés  l oca les

frontalLères.

c réa t i on  d '  o rgan i  smes

Lntercommunale transfrontalière.

de coopéra t ion

La France a entendu lLml-ter I I applJ.catLon de cette

conventlon cadre en prévoyant de subordonner lrapplicatLon

de Ia convention à Ia conclusion d'accords lnterétatiques.

Pour revenLr aux nodèIes et schémas d'accords, de

Statuts et de contrats annexés à Ia conventlon, il faut

reconnaltre que srils n'ont qutune valeur dfexemple et donc

aucune valeur conventLonnelle, Ieur utLllté pratLque (et

donc fort suggestive) nfeEt contestée par personne. Ce

systène gradué de nodèles et de schénas annexés à la

conventLon (32) vise à mettre à la disposltlon des Etats et

des collectivttés territorlales un cholx de formes de

coopératlon les mLeux adaptées à leur problème,

(32, sanst en faLre partie J.ntégrante
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B. Le dLolt national a posé certaLns prLncipes

1égaur!

La coopératl.on transfrontalLère a été expressément

prévue par I 'art l .cle 65 de la loL du 2 mars L982, l fart icle

9 de la lol du 31 dêcernbre L982, aLnsi que par l'ensemble

des textes subséquents, tels que Ia circulaire du Premler

Ministre P. Mauroy no L789/56 du 26 mai 1983 relative à

I ' ac t l on  ex té r l eu re  des  co l l ec t i vL tés  l oca les  é t  l a

cLrculalre du 11 mars L987. Ces textes encadrent cette

coopération dans des lLmLtes trés précLses.

1"  L 'ar t lc le  65 de la  lo l  du 2 mars 1982

Ce texte reconnal,t et caractérLse JuridJ.quement Ia

notLon de coopératlon transfrontalière. Le critère retenu

est  ce lu i  de la  cont iguLté ter r i torLale-  En ef fe t ,  lô

coopératLon ne peut se développer qu'avec des collectLvités

décentralLsées êtrangères ayant une frontière conmune avec

Ia régl .on.  Cet te I lmLtatLon supplémentaJ. re,  d 'ordre

géographJ.que, eEt drautant molns compréhensible qu'elle

sfapplique également à la réglon d'I le-de-France (33) qul à

1 'év l .dence n 'a  aucune f  ront l .ère commune avec une

collectlvl.té étrangère. It en va de même d'allleurE pour Ia

Corse.

Cependant, la posslblll.té drorganlser une coopératl-on

sur une assLse géographLque plus large par Ie tnrchement de

(33)  L.  no 76-394,  6 mal  L976,  ar t .  9  modLf lé  L.  2  mars L982,
ar t .  65
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conventlons -voire dr lnstLtutLons- LnterrégLonales

nrapparait pas expressément exclue par le texte de loL.

Le 19 novembre 1981,  1ê Sénat  aval t  é tendu les

disposl,tLons Lnstltutlonnelles du texte adopté en première

lec tu re  pa r  l fÀssemb lée  Na t lona le ,  en  p révoyan t  l es

modalLtés de la coop,Ératl.on interrégLonale et en aJoutant un

artLcle prévoyant les condLtLons d|une coopération des

régions frontalLères avec les collectivltés décentralisées

é t rangères  l im i t rophes .  A  I 'Assemb lée  Na t iona le ,  I es

Lnterventions de MM. Foyer et GarcLn conduisl-rent à modifier

cet te  d isposJ. tLon qui  auraLt  eu pour  conséquence de

"reconnaitre au Président du Conseil RégLonal une vérLtable

compétence en matlère de relatl.ons Lnternationales".

La solutLon de compromLs proposée par M. le Ministre de

l r ln tér ieur  a consLsté à préc lser  que Ia  coopérat ion

transfrontalière ne peut être déctdée qu'avec I'accord du

Gouvernement (34). Ce membre de phrase "avec lfautorLsation

du gourverment' permet quelques Lnterprétatlons. I1 résulte

d|un aJout pour répondre au souhal.t de parlementaLres

craignant quron ne s'engageât trop facLlement sur la vol.e de

l 'Europe des RégLons (35). Ce qul est aff lrmé par là, crest

que lrEtat garde le monopole et le contrôIe des relations

avec lfétranger, pulsque son aval est nécessalre pour que

lracte EoLt validé. Tout le reste est affal,re de pratique,

qul peut sravérer dLfférent suLvant les réglons en fonction

de la volonté du Consell Rêglonal dfaller de lravant et

(34) séance du 19 décembre 1981
(35) Charles Ricq (Genève), 3e Conférence Européenne des RégLons

frontallères Borken, 4-6 septembre L984, "Ia communauté de
travail du Jura" ConseLl de lrEurope
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de la nature des rapports qurLl entretLent avec

le représentant de lrEtat. Cependant, 1I n'est pas stipulé

que Ie droLt de fegard du gouvernement doLt se dédoubler

d 'une par tLc lpa t lon  ac tLve  de  I |admLnls t ra tLon qu i  Ie

représente aux actLvltés et aux lnstitutlons éventuelles

mLses  sur  pLed  dans  Ie  cadre  de  Ia  coopéra t lon

transfrontallère.

La coopération transfrontalière des régions françaises

est définie conrme I'établLssement de contacts réguliers en

vue d'une concertation avec toute collectl-vité décentralisée

étrangère ayant une frontLère commune avec la région.

Certal-nes déclaratLons de Messieurs Mitterrand, Defferre et

Cheysson ont précLsé I 'artlcle 65 de ta loL du 2 mars L982.

Le 29 septembre 1982, 1ê Président de la RépublLque

françaJ.se déclaraLt à Strasbourg, au Consell de l|Europe :

"Qu'y a-t-LI de plus polJ.tl.que dans le bon sens du terme,

que d'encourager une meilleure distributLon des pouvoJ.rs

entre ltEtat et les autorltés locales et de permettre à

celleE-ci de coopérer par-delà la frontlère ?"

Ce dJ.scours, prometteur en théorle, Irest nolns en

pratlque car on peut considérer que les actLons extérl-eures

des  rég lons  son t  in te rdL tes  en  dehors  du  cadre

géographlquement déflnt des relatlons transfrontalières avec

des collectlvités décentralLsées étrangères contigtles, ou

nême que EL les régions françaises peuvent établlr des

relationg extérieures, ce nfeEt que dans le cadre de

contacta non régulLers.

LrartLcle 65 est en déftnitive un texte assez équlvoque

et srLntégrant assez mal dans les lols décentrallsatrl-ces.
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2 " L'artl.cle 9 de ta loi du 31 décernbre 1982

cette dLsposlt lon de la loi ( 36 ) prévoJ.t que " les

consells réglonaux de Guadeloupe, Guyane, MartJ.nique peuvent

être saLsLs pour avls de tous proJets draccords concernant

Ia coopératLon réglonale en matLère économique, socLale,

technique, scientifJ.que, culturelle, de sécurité civile ou

drenvlronnement entre la République Française et les Etats

de la mer CaraLbe ou les Etats voisins de la Guyane. Le

conseil régional de la Réunlon peut être saisi dans les

mêmes condltlons des proJets d'accords entre la République

Française et les Etats de I'Océan Indien. IIs se prononcent

à  l a  p remLère  réun ion  qu i  su i t  l eu r  sa i s ine .  Ce t te

compétence est relatLvement modeste car elle est simplement

consul ta t ive et  facul ta t ive.  Cependant ,  1ê prés ident

Lucha l re  l a  qua lL f i e  de  débu t  de  reconna lssance  de

compétence internatlonale pour les régLons. Le terme semble

cependant un peu fort car I'artLcle 52 de la constitutlon

pose en termeA non équlvoques Ia compétence excluslve du

Présldent de la Républlque en cette matière. Cet artlcle est

certaLnement soumlE à un brève existence ou du moLns à une

brève appllcatlon.

(36)  Lo l  1o  82-LL7,  por tan t  o rganLsat lon  des  rég lons  de
Guadeloupe, Guyane, Martlnlque, Réunl.on (J.O. du ler Janvigr
1983 p 19) - voir commentalre de Françols LuchaLre "Ia
décentlalisatl.on danE les départements dfOutre-Mer, l-n AJDA
1983 p L2O-L27
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3" Les circulaLres du 26 naL 1983 et du 11 mars L987-

selon Yves MadLot (g71, la clrculal-re du 26 mai 1983

signée par le

Preml.er Minlstre, possède un double fondement qut lui donne

une large portée. Le premler est constitué par l'article 65

de la tol du 2 mars L982 et ne concerne que les réglons. Le

second est Ia politLque de décentralLsation. I1 s'ensult gue

lfaction extérieure envisagée n'est pas seulement celle des

régions mais celle des collectivLtês locales, donc aussi des

départements et des communes. La clrculaire du 11 mars L987

le précise d'ailleurs. Les collectLvités concernées peuvent

"dans lrexercice de leurs attr ibutlons, être appelées à

entretenlr des contacts avec des collectivLtés locales

dIautres pays" .  Ces dLsposLtLons appel lent  d l ' f férentes

réflexLons.

on peut remarquer que lfartLcle 65 ne parlalt que des

régl.ons, alors que la cLrculal.re du 26 mal 1983 étend la

possibilLté de coopératlon transfrontalière à Irensemble des

col lect iv l tés loca1es.  Donc,  ce qu 'une loL nfaval t  pas

permis, une cLrculalre le réalLse.

par aLlleurs, ces cLrculaLres sont moins restrlctLves

que la loJ., car géographLquement, les communes et les

départements ne dolvent Pas avolr obltgatoLrement une

frontlère conmune avec lrautre collectlvlté décentralLsée.

L Iau to r i sa tLon  du  gouve rnemen t  n Ies t  pas  l c l

nécessaire. II demande à être "lnformé de façon

(37) YveE Madiot "CooPératLon
des Collectl-vLtés localeE

transfrontallère", Jurisclasseur
3 8,  1984 -  page 4 n" 18 et  19
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systématJ.que et régulLère". La cLrculalre du 11 mars L987 a

prêclsé "infgrmer lrEtat assez longtemps à I 'avance pour que

ce lu l . - c l .  pu l sse  p rocéde r  aux  consu l t a t l ons

interrnLnistérlelles et aux négociations néceEsaLres-

Ces clr6ulal.res. vLsent à favorLser plus largement que

Ia loL Ia coopératlon transfrontalière.

ÀLnsL, les trois régions d'Alsace, dê Lorralne et de

Franche-Cornté ont formé Ia région du "Grand Est" et ont

constltué en 1983 un "centre interréglonal d'Alsace-Franche

Comté des affaires transfrontal ières". La Région Franche

Comté a de son côté créé avec la réglon Emsland Bentheim

(Basse-Saxe) un service de I 'emploi accessLble aux français

et aux allemands des régions concernées-

Ce mouvement de coopération srest fortement développé

: coopératLon de la Région Rhône Alpes avec Genève et le

Nord de I ' I ta lLe,  avec les Pays-Bas,  I 'A lgér le ,  le  Japon'

I r lnde,  l rEgypte i  ent re la  Franche Comté et  le  Québec. . .  I I

est certain que le cadre purement transfrontalLer est ici

dépassé.

De  même,  l ê  L2  décembre  1988 ,  une  assoc l -a tLon

t rans f ron ta l l è re  dénommée COMREGIO,  reg roupan t  l es

lnstLtutl.ons communales de la grande régJ.on Sarr-Lor-Lux-

Rhénanle Palatlnat est née. Ses obJectlfs princlpaux sont

les Eul.vants : aborder les problènes d I lntérét conmun,

chercher des solutlons vLsant à accroltre le rendement

économlque, aocLal et culturel de la Grande Réglon,

contrl.buer à Ia coordlnatlon des polltlgues régLonale et

natLonale, représenter vl.s-à-vis de t lers, Ies lntérdts

CommunS. Cette aSsocLation est ouverte vers leS Conmunes,

assoglatlons de communeg, slmdlcats de communeg, dlstrlct et
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toute lnstitution comParable.

ÀLnsL, même sl cette opératlon transfrontallère est

lLmitée par des dlgposl.tions natl.onales restrictives, elle

devraLt "permettre d'engager le pays dans un ouvrage dont la

constructlon lui permettra d'être présent à un grand rendez-

vous économl.que et polltlque, au rendez-vous de I'Europe de

J.a fln de la prochalne décennie" (38).

c. L'Etat a orévu un contrôIe

Pour  I 'E ta t  cen t ra lLsa teu r ,  l l  é ta i t ,  se lon  Yves

Delahaye (39), dlf fLci lement admLssl-ble que des entités

partlcl.pant de la puLssance publJ.que eussent des rapports

avec des partenaires étrangers. Cependant, peu à Pêu, les

rapports Lnfra-étatJ.ques se développèrent, et Ia lol du 2

mars L982 perrnLt aux colleÇtLvltés locales d'afflrmer leur

LdentLté et  d 'accro l t re  leurs act l .v l . tés dans tous les

domaLnes. LrEtat a décldé de prendre en consldératLon Ia

volonté des collectLvltés locales, tout en la maintenant

dans un cadre strlct. Des contrôIes émanant aussl' bLen d'un

déIégué pour I'action extérieure des collectlvLtés Locales

que du Préfet a été Prévu.

1o Contrôle oar le déIégué pour lfactlon extérLeure

des collectivltéE locales

ta déclslon de créer un détégué pour I'actLon

(3g) Allocutlon du PrésLdent de la RépublLque Le 24 novembre 1975' 
à DtJon lore de la réunion de lrassemblée Lnter-réglonale

(39) yves Delahaye "des collectLvLtés locales ouvertes sur Ie
Monde", re,vue ProJet no L84, avrll 1984
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extérieure deE collectLvLtés locales a été prise par la

cLrculaire du Premier MLnistre en date du 26 rnaL 1983 (4O).

Il est placé auprès du Secrétalre Général du MlnLstère des

RelatLons extérleures.

Ce déIégué est alnsL chargé (41) :

de recuelllir les Lnformations concernant les

relatLons entretenues par des collectLvltés locales

françaLses avec des coltectl.vLtés locales étrangères,

d ' en  f a i r e  I t ana l yse  e t  d ' appe le r  I ' a t t en tLon  du

gouvernement sur les problèmes qut peuvent se poser à

cet égard i

dtapporter un concours aux commissal-res de Ia

Républtque pour tout ce qul touche à I'actlon extérieure des

collectivltés locales i

d'être en l ial.son avec les commlssaires de la

république, le conseil des collectlvités locales en matLère

de relatlons avec l|extérLeur i

d'assurer une actLon générale de coordination

entre les différents servlces des adminLstratLons centrales

de I'Etat, notamment ceux du MlnLstère de lrlntérieur et de

la DécentralLsatl.on et ceux du Mlnletère des Relatlons

extérLeures,  pour  les problèmes touchant  à I 'act ion

extérLeure des collectlvltés locales.

On peut en dédulre que, conformément aux décrets du 10

(40) cLrculalre no L789/SC, 26 mal 1983 relat lve à l ract ion
extérLeure des collectLvltés locales : B.O. Premier MlnLstre
83/2 p 29 D. Nomlnat l -on I  Juln 1983 :  J.O. 9 JuLn 1983, P
5243  -  I I  s IagL t  de  M.  Yves  De lahaye ,  mI .n ls t re
plénlpotentialre.

(41) : ChrLstian Autexler "lractLon extérLeure des régLons",
cahLers Jurl.diques franco-allemands, publié par Ie Centre
dfEtudes JurLdLques françalses, 1984 p 40

voLr lfartlcle de Françols Grosrlchard, Le Monde 20
Jut l let  1983 " l roel- l  du Qual drOrsay".
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maL L982, Ie Délégué agLt en concertation étroite avec les

Préfets  qut  restent  les Lnter locuteurs normaulr  des

collectLvités territorlales en natLère dfactLon extérLeure.

I l  a  deux  rn l ss lons  :  ce l l e  d  I  l n fo rma tLon  e t  de

consel-l, êt celle de coordination. 11 établl-t annuellement

un  rappo r t  au  m ln i s t r e  de  I  I  I n t é r i eu r  e t  de  l a

Décen t ra l i sa t l on  a i ns l .  qu ' à  ce lu l  des  re l a tLons

extérieures. Ce rapport pourra être un instrument Juridique

trés utl.le permettant de caractériser plus exactement Ie

rôIe et Ia nature de I'action extérieure des collectlvités

locales.

Cependant ,  même s i  un contrô le  état lque ex l 's te ,

dLverses évolutLons ont pu être constatées. ALnsL dans le

cas partJ.culLer de la LorraLne, une évolutLon de lfaccord

Sarre-Lor-Lux a pu être permLse. En effet, au-delà du cadre

Sarre-Lor-Lux, des accords nouveaux peuvent être créés, d'un

type sernblable à ceux prévus par la conventLon cadre

européenne sur  la  coopérat ion t ransf ronta l ière.  Des

collectLvltés du Royaume de BelgLque, du Grand-Duché du

Luxembourg, de Ia RépublJ.que Fédérale drAllemagûê, si elles

dlsposent de compétences propres leur permettant de conclure

de tels accords, pourraLent être des partenaires potentLels.

L 'avantage de te le  accords pourra i t  ê t re  d 'ouvrLr  de

nouveaux champs de coopératLon. Il est certaLn que deux

limLtes s'imposeraient : Lls ne pourront dépasser Ie stade

de  Ia  conce r ta tLon  e t  se ron t  souml . s  à  I ' ob lLga t i on

constLtutlonnelle du contrôIe adminl.stratlf prenant la forme

d'une autorLsatlon gouvernementale (421.

(42) entretLen avec M. Phttlppe Dague, chargé de mlseLon à la
RégLon de LorraLne - 1985
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Yves llelahaye déclaral.t alnsl que s | 1l est opportun et

utl-le que s t l-nstaurent dans notre vLe polltLque et dans

notre pratJ.que admLnLstratLve de telles relations, tt est

nécessaLre de prévoir des méthodes permettant d'aboutlr aux

échanges d'Lnformatlon et à la concertation souhaLtables.

Ces méthodes devraient reposer sur les principes de :

récJ,procLté : les collectlvLtés locales avlseront

IfEtat de leurs proJets drautant plus volontiers que celui-

cL de son côté leur apportera des informations i

soup lesse  :  I  I  échange  d ' i n f o rma tLon  e t  de

concertatlon ne sauralt être J.mposé. I1 n'est pas questLon

de prétendre édicter des régles contraJ-gnantes i

égalLté : l 'égall té de traitement entre les trois

niveaux du pouvoLr décentralLsé doit être un prLncLpe i

r apLdJ . t é  :  l ' é change  d ' i n f  o rma t l ons  e t  I a

concertation doLvent intervenLr le plus en amont possible

des opérations ProJetées.

Face à de te ls  propos,  i I  n 'est  pas dLf f l -cL le

dédulre que If Etat nressal.e pas de préserver ltessence

cette coopératlon, et ne veille pas à lul conserver ses

carac tères  Propres  "d I inL t ia tLves  loca les  de  vo lon té

décentrallsée" (43). LrlmpératJ.f fondamental que recherche

seulement lf Etat est de prévolr que "les Lnl'tlatl'ves des

collectivLtés locales nê gênent pas I'Etat dans lrexercLce

de ses prérogatLves de pulssance publLque et de souveraineté

nationalê', et que les LnLtlatives locales uti lLsent au

maxl.mum les procédures que lfEtat met en place pour Ia

ÏZ f f i -G iu t1y ' ' l adécen t ra1 isa t l .onauserv l . cede1a
coopératlon" Ln InitLatives de CoopératLon InternatLonale
décentralLsée, septembre 1984

de

de
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coopératlon lnter-étatique.

2" cg@

Les Préfets, représentants de

I'Etat au niveau départemental et régl 'onal, sont }es

Lnterlocuteurs dlrects des collectl.vLtés locales souhaitant

passer des conventl-ons externes. SelOn la circulaire en date

du 26 mai 1983, lIs ont un rôle primordLal à Jouer car ils

sont chargés de vérif ier que "Ies col lectivltés locales

respectent les règles flxées par la constitution et par la

loL et n'l-nterfèrent pas défavorablement avec la polLtique

étrangère de la France".

Par aJ.Ileurs, le Préfet est appelé à intervenir au

moment où, par I ' internédLalre du contrat de plan Etat-

RégLon, une régLon désLre Lntenrenir dans Ie domaine de Ia

coopératlon transfrontalière.

Preuve en eat de la lettre adressée le 16 octobre 1984

(44) par M. Jean-MarLe Rausch, Préeldent de la Réglon de

Lorraine à M. Henrl Gevrey, Préfet, Commissal're de la

Républtque de Réglon de Lorralne à cette même époque. Celle-

cl déc}are en effet, gu'au moment où Ie contrat de plan

entre lfEtat et la Réglon de Lorralne a été slgné et où 1I

va permettre une mlse en oeuvre cgnJolnte du Plan de Ia

Lorralne voté par le Consel.l Réglonal en Janvler L984' 1I

reate un certaln nombre de ProposLtlons pour lesquelles 11

nfa pas encore été trouvé de points de rencontre ou de

(44) entretien avec Mr Phlltppe Anquetll, chargé de mlsslon à la
Régl.on de Lorralne 1985
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coordLnatl.on entre les actLons de I'Etat et celles de la

Rég lon  de  Lor ra ine ,  êD matLère  de  coopéra tLon

transfrontallère.

Il y est par al.Ileurs explLcLtement spéctfté et demandé

que "des étus désl.gnés par Ie ConseLl Réglonal de l.orral.ne

pulssent être J.ntégrés à Ia comml-ssion gouvernementale

Sarr-Lor-Lux et que 1a présJ.dence, ou la présldence

conJointe avec vous-même (Henri Gevrey), de la commission

régJ.onale puJ.sse être confiée à la Région de Lorraine. . . "

Il est dès lors évident que les contrats de plan Etat-

Région sont un moyen pour donner cadre à ces relations

nouve l lee  en t re  I 'E ta t  e t  Ies  co l lec t i v i tés .  La

contractuallEatlon Etat-Réglon dans ce domalne permet à

lf Etat d'aEsurer la validité et la cohérence des l-nLtiatives

de coopératlon décentralisée.

La régLon Provence-Alpes-Côte d'Àzur en est un exemple

frappant. Etle a effectLvement contractuallsé avec lfEtat

pour un programme de coopératlon à son inltl.atl.ve qul se

matérLallse par la créatLon de ltAgence MédLterranéenne de

Coopératlon pour le Développement. LrAgence, constLtuée en

Àgsoclation, a été conçue comme un outll léger, apte à

assumer le réseau de compétence exlstant dans la Réglon. Le

fLnancenrent contracté avec ltEtat représente une enveloppe

de 27 rnllllons de francs pour Ia durée du IXe plan, à parts

égales entre I'Etat et la Réglon. La mlse en oeuvr€! de ce

proJet est l1é drévldence à la partlclpatLon de I'Etat, et

au contrôle du Préfet, porte parole de lrEtat dans le

départenent et la RégLon.
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Section 2 : Des conventLons encadrées par le Représentant de

I I Etat

Depul_s I'entrée en vl.gueur de Ia lol du 2 mars L982, Ie

Préfet, CommLssaire de la République a le devoir de Jouer

pleLnement le Jeu de la décentralLsatLon. CertaLns préfets

(45) déclarent toutefoLs qu'11 est nécessaLre de préserver,

parmi les acquis de la centralisation, ceux qui, au fil des

sièc1es, ont permis Ia constitution de Ia nation françalse.

S i  l e  p ré fe t  a  essen t i e l l emen t  pou r  m iss ion  de

permettre lfappllcatLon complète des réformes et veiller au

respect des lol-s et réglements, son rdle est renforcé.

Lfaction du Préfet peut ae déployer plus librement quravant

en  d i r ec t i on  d ' un  t r avaL l  d ' a rb i t r age  (  I  ) ,  e t  de

coordination entre les forces vives du terri toire (II).

Cette actLvLté est nouvelle.

I L'encadrement - arbLtrage

Le pouvoir des collectivLtés locales est encadré par

Ies possLbll ltés d'arbltrage des représentants de l?Etat,

aussL bien en ce quL concerne les compétences qut leur sont

dévolues ( A ) gu'en ce qul concerne I I artlculatl-on des

centres de décLslon (B). Il est clalr que I'Etat cherche

uniquement par ce blaLE à assurer une cohérence strLcte des

ldées et des actLonE. On peut se demander Jusqu'où lfEtat

ira pour assurer une certalne cohérence sans contrevenLr aux

prlncipes décentrall.sateurE ?

(45) Gérard Cureau, Préfet,
Territolre de Belfort en

CommLssaLre de la Républtque du
1984
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A . Non respect de Ia théorie des blocs de compétence

par leE loLs .de décentralLsatLon, J.eg collectLvltés

locales ont  eu " le  pouvol r  de poser  des décLsLons" .

Cependant, aLnsi que Ie déclare Hervé Groud (46) pour Juger

s'Ll y a bJ.en conventLonnement réeI, il faut tenLr compte du

contenu de la légLslatLon mi.se en place, en se demandant :

laLsse-t-el le place à une l iberté dfaction pour lrautorité

adm l .nLs t ra t i ve  ?  Ou  au  con t ra i r e  n ' y  l a i sse - t - e l l e

absolument pas de place, parce qurelle prescrit que telle

at t i tude devra êt re pr lse ? FLnalement ,  n 'y  a- t -L l  de

lLberté d'action que si Ia loJ. cornporte une telle lLberté ?

Ou  au  cgn t ra l re ,  n fOn t -e l l eS  pas  de  v raL  "pouvo l r  de

décis ion"  (47,  ?

1" La théorl-e

La lol du 7 Janvier L983 avaLt posé certalns prlncipes

de répartitJ.on, rompant avec le prlncLpe centenaLre de

clauEe générale de compétences. Les collectlvLtés locales

règlent alors selon I'artLcle I alLnéa 1 les affal'res de

leur Compétence. Au lLeu de lrancLenne clausê, la loL du 7

Janvler LndLque sLmplement qufll nrest de compétence loca1e

que par affectation.

Fort lntéressant est ensuLte Iténoncé de lrartlcle I

(46) Henré Groud "RéflexLons sur les compétencel locales", les
cahiers de l fAdmlnlstrat ion Terr l tor la le",  oo 7,  1984-
Centre de Recherches sur la décentrallsatlon terrltorlale-
Relms

(47) Charles Elsennann "Cours de drolt adminLstratlf", t. 1 LGDJ
L982, p 280
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alLnéa 2, de ce qul apparalt presque conme un pr{nClpe de

coresponsabfllté générallsée entre I I Etat, Ia Commune, le

département et Ia réglon. En effet, Lls "concourent ensemble

à I 'adminLstration et à I 'aménagement du terrl . tolre, au

développement économlque, aLnsL qu'à la protectl-on de

lrenvirorulement et à I'amélioratLon du cadre de vLe". I1 ne

devait donc plus y avoir de prééminence naturelle de I'Etat.

En f i n ,  dans  un  souc i  de  p lus  g rande  c la r té  des

responsabilitée, I I artl,cle 3 de la loi du 7 JanvJ'er 1983

posait que les compétences sont dans le mesure du possible

répartLes par bloc, crest-à-dire de manière telle que chaque

domalne de conpétences soit affecté en totalité soit à

lrEtat, soit aux communes, solt aux départements, solt aux

régLons.

cette réforme semblait étre la réforme clé. selon

FrancLs PauI Benoit (48), une révolution fondamentale qui

est en train de se produLre et qul touche à la notlon

draffalres locales. Cette notion dfaffalres locales

(draffaJ.res de Ia commune, df affaLres du département) étalt

une notlon aouple pragmatique, extrêmement évolutl-ve'

LncertaLne.

Elle va être progressLvement, et le procesEus est déJà

blen avancé, renplacée par une notion tout à falt nouvelle,

résultant des termes mêmes de la loi, la notLon de "domalnes

de compétence". Là où on parlaJ.t d'affal'res locales'

(48) Francls-Paul BenoLt "PerspectLvesn, Lntgrventlon lors du
colloque organL6é les 19 et 20 avrl.l 1984 à Besançon_sur_"Ia
lLbre-admlnl.stratl.on des collectl.vLtés locales réflexions
sur la décentralLsatlon.
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d'affaLres de la commune, draffaLree du département, on

parle désormaLs du dornairre de la compétence de Ia conmune'

du domalne de la compétence du dêpartement, de Ia régJ-on.

La 1ol précise expressément dans un de ses artLcles que ces

domaLnes de compétence devront être bLen tranchés, fixes,

LmpératJ.fs. tà où 1I y avaLt eouplesse et évolution à chaque

lnstant, nous avons des domaLneE blen lLmités aussL bien

pour la commune, le département, la réglon, que I 'Etat-

CeIa dlt,  la répartLtion par blocs ou domaines de

compétence est plus une phllosophJ.e qu'une réali té, car

ce l l e - c i  a  l i eu  dans  "  I a  mesu re  du  poss l - b l e "  -  Les

perspectlves reposent plus sur deE problèmes de délimitation

de compétenCes qu'autre choSe. Sur ce même terraLn se pose

la questlon des rapports avec I 'Etat. Souvent, I fEtat est

supprJ .mé  en  amon t ,  maJ .g  11  resu rg l t ,  au  nLveau  des

conventlons, a aval. Chassée à prLorl, la tutelle réapparalt

en pratl-que sous une forme dLfférente : Irarbitrage.

2" La oratLque

En cernant la réallté des falts derrl.ère lrLdéologle de

!a lol, on s'aperçoLt que lfexception prévue à lrartlcle 3

( "dans Ia mesure du posELble') est devenue princJ.pe-

Contralrement à ce qui a été développé par de nombreux

auteurs, le partage par granôs blocs de compétencea' subit

un nombre trop Lrnportant d I exceptlons pour qu | 1I pul-sse

constLtuer stans réserve le fil conducteur du transfert de
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compétenee ( 49 )

AlnsL, ItaLde sociale est transférée au départenent,

maLs plusleurs prestatlons restent à la charge ou sous Ia

resrponsabllité de I'Etat gul, de par ses compétences, reste

mal,tre de la réglementatlon. La formatlon professlonnelle

est transférée à Ia régJ.on, maLs celle-ci ne peut que donner

un avLs sur le choLx des actlons et leur locall-satLon pour

la  pa r tLe  qu t  res te  de  l a  compé tence  de  I 'E ta t .  Les

transports sont dévolus au département, maLs lfEtat conserve

Ia responsabtlité de Ia carte scolaLre qui demeure établie

par la région.

A ces chevauchements Etat-CollectLvLtés terrLtorLales

s ' aJou ten t  l es  chevauchemen ts  en t re  co l l ec t l v i t és

terrLtoriales eLles-mêmes. AinsL, 1ô région déftnlt des

prLorLtés en matlère d'habltat, maLs le département est le

s lège du conseLl  de I 'habLtat . . .

It en résulte que les transferts de compétence opérés

sont insuffLsants Pour permettre aux éIus locaux de définlr

des polltiques, mals sufflsants pour accroitre les occasLons

de confllts entre eux.

Parvenant à des chevauchements et à des partages

!.mparfaJ.ts, I'Etat aura presque un droLt pour sf ériger en

arbLtre des conventlons qul peuvent être conclues, de

coordonner eeul et f lnalement dirlger les conventlons

conclues par les collectlvLtéE locales. La concluslon des

(49  )  voLr  J .
lumlèree",
septembre

Borde loup "1a
re\ re échanges

1984 n '  39

décentrallsatlon 3 ombreE et
et proJets, revue trLmestrlelle
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conventions n'est assort ie d'aucune garantie- II  est donc

re la tLvemen t  a i sé  de  vLde r  de  son  con tenu  ce

conventionnement en dlluant les responsabilités des uns et

des autres pour toutes sortes de ral.sons.

Pour s'en persuader, t I  suff i t  de rel ire I 'art icle 5 II

aI. 2 de la loL du 2 mars L982 qul. prévoit que : "la commune

peut passer des conventlons avec d'autres collectivités

terrLtorlales concernéeS et disposant des moyens adaptés à

la COnduLte de ce5 actlgns, ngtamment au plan financier".

Ces conventions sont encadrées dans un carcan laissant à

I 'Etat le soin de juger de I 'opportunité ou non de conclure

de telles conventLons.

Dès lors, sl les col lectivités locales ont acquLs le

pouvoLr d'aglr seules, I 'Etat garde un rôle prépondérant.

ÀinsL, êo matière scolaLre, ll est prévu que la commune

reçoJ.t de pleLn drol.t, au terme d'une convention et pour une

durée  supér ieu re  à  sLx  ans ,  ] a  responsab i l i t é  de  ]a

construction, de 1'équLpement et du fonctionnement d'un

établissenent relevant du département ou de Ia région. II

est  auss l  prévu que les co l lectLvLtés locales doivent

particlper fLnancièrement aux dépenses entrainées du falt de

la fréquentatLon de I'établlssement public local par les

élèves domlcilLés dans une autre commune pour les écoles.

Les modalltés de mise en oeuvre de I 'obl igation s'effectuent

par vole d'accord entre les collectLvités concernées. Or, iI

est expressément prévu qu'en cas de conflits entre communes

su r  l e  p r l . ncLpe  de  I ' ob l l ga t l on  ou  sa  po r t ée ,  l e

représentant de I'Etat met en oeuvre son pouvoLr dfarbitrage

en tenant compte notanrment, non seulement de Ia population
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scolalre, maLs aussl des ressources dee collectlvltés en

présence. Le représentânt de lrEtat dlspose donc d'un réel

pouvoLr dtarbitrage ne souffrant pas même I 'app1J.cation

d'un critère légJ.slatif d'appréclatl.on. Le même schéma est

prévu pour le département à I 'égard des charges de

fonctLonnement des collèges (50).

On trouve donc à ce nLveau des mécanismes larrrés de

" tu te11e "  qu i  a f f a i b l i s sen t  enco re  1a  po r t ée  des

disposLtions tégislat ives.

It faut évoquer " la carte scolalre" (51) : le conseil

régJ-onal établit sans doute un programme prévLsionnel des

investlssements relatlfs aux lycées et aux établLssements

d'éducatJ-on spécl.ale t te consetl général procède de la même

manière pour les investissements relatifs aux collèges, mais

paral lèIement le représentant de lrEtat arrdte la l iste

annuelle des opérations de constructLon et d'extension des

établissements que I 'Etat s'engage à pourvol 'r en postes

lndLspensables à leur  fonct lonnement  pédagogique et

admLnl.stratLf. Que vaut alors Ie choix du département ou de

Ia régJ.on ?

La l iEte des exemples pourralt s'al longer. Mais la

concluslon reste la même : I'Etat arbitre, et la possLbJ-Ilté

de conclure des conventlons ne résoud en rLen Ie problème.

Au contralre, ItEtat se sert de Ia relatlon conventLonnelle

pour partLclper l-ndirectement à la gestJ-on locale.

It est évLdent guê, I|LmbrLcatLon des compétences,

falsant naitre des conflltE ou tout au moins des rapports,

(50 )
(  51 )

artLcle 23 et 24 de
dont le prLncLpe
artLcles 16 à 19 de

la lol du 22 Jull let 1983
a été reprJ.s par I 'artLcle 13 et les
la lol du 22 Jull1et 1983
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le rôIe de rnédLateur du Préfet est accru.

La nouvelle répart i t lon des compétences et les

conventLons déJà conclueg permettent en défLnl'tLve aux

Préfets, dans la perspectLve d'une recomposLtion du Jeu des

acteurs locaux, dtarbLtrer les conflits entre élus locaux et

Etat, et entre les dLfférentes collectLvltés terrltorLales.

La médl.atLon entre collectLvités locales tend à devenir Ie

terral-n de prédtlectLon du Préfet-

B . Mauvaise artlculatLon des centfeg !g-géqisl-on

. LrEtat, par I 'LntermédLaire des Préfets, est appelé à

arbltrer entre les intérêts des dlfférentes personnes

publlques territoriales, êD raison de I'accroissement des

lnégatltés entre les dLfférentes partLes du terrltol-re (1")

e t  de  I 'appar l t ion  de  cont rad ic tLons  en t re  éche lons

terrltoriaux de niveaux dlfférents (2'r. On peut parler de

"manière d 'être de I 'Etat"  (521, car I 'Etat  est  a lors à

Itorlgtne de toute opératlon : toutes les conventLons sont

revêtues de son sceau, de son arbJ-trage. Les collectLvLtés

Iocales ne dLsposent pas de moyens propres à surmonter les

conf l l tE qut les opposent.  Dès lors,  I 'Etat  nrest  p lus

seulement en posLtion d'arbltre : Ll est en mesure de

sélectlorurer éventuellement parmL les chol.x des

collectlvltés et drlmposer des orLentations. Peut-être a-t

-11 perdu 16 dlrection du Jeu, maiE LI nren occupe pas moLns

(52) selon I'expresslon de Maurice Hauriou
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une posl,tLon stratég!.que qul luL permet de nouer les

compromls  e t  d ,  ap lanLr  les  con f l1 ts .  Para Î t -L1

Lrremplaçable ? Icl réslde une partJ.e de la problèmatLque du

conventionnement .

Accrolssement des lnéoalttés entre les dlfférentes

parties du terrltol.re

L'analyse des relatLons conventionnelles entre les

personnes publJ.ques terri toriales permet de montrer la

permanence et I 'accroLssement des lnégalJ.tés entre les

différentes partles du terrl.tol.re. Preuve en est faite par

J.a formatl-on professlonnelle.

En effet, Ia toi du 7 Janvler 1983 (53) a prévu une

modLfLcation profonde du rôIe de I'Etat et de la régJ-on dans

1e  doma lne  de  l a  f o rma tLon  p ro fessLonne l l e  e t  de

I 'apprentlssage. Sl tradltLonnellement, la déflnit ion et la

mLse en oeuvre de Ia potltLque de formation professLonnelle

étal.ent excluslvement de la compétence de lrEtat et en

partLe déconcentrée, la région, du faLt de sa mLssLon de

développement économlque et draménagement du terrltolre se

voit attribuer de largee pou\rolrs dans ce domaine (54).

La mLse en oeuvre de la  pol l t lque de format lon

professionnelle et d'apprentlssage est Par prl-ncJ.pe de la

compétence excluslve de Ia région- II sraglt d'une

1 0

(53) voir auEsL les décrets n" 83-303 et 83-304
cLrculalre du 22 avrLL 1983

(54) gul, 1l faut Le reconnaltre, est essentLel
polltiquea de lutte contre le chômage-

du 14 avrl l  1983,

à la conduite des
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compétence généra1e ll,mitée seulement par les compétences

reconnues à lf Etat. Or, lrinégalité entre régJ-ons se réa1Lse

par les possibilités offertes à I'Etat : iI peut conclure

des conventions avec des régions, chol.sies par IuJ', qui

peuvent percevoJ.r à cet ef f  et des aLdes f Lnancl 'ères,

technJ.ques ou pédagogiqueE supplémentairea.

par ailleurs, si chaque région dlspose dêsormais dfune

compétence totale pour éIaborer sa propre polJ-tlque et la

tradutre dans un programme régional, cette liberté implique

des  choLx  de  p rJ .o rL tés  (55)  qu l  peu t  condu i re

progresslvement à des dLfférences lmportantes entre les

régLons. L|Etat  conserve alors un ro^le prépondérant

df arbltrage. Les actLons stratégJ-ques reviennent à lrEtat'

Par le mécanLsme des orientations prloritaires, lfEtat reste

lLbre d'étendre ou de rédulre à son gré sa propre sphère de

compétences. Par I ' intermédiaLre des contrats de plan,

lrEtat dispose d'un lnstrument Jurldl'que, sLnon pour imposer

seE vues, du moLns pour Lnvlter les réglons à les adopter.

Négoctés et conclus par les Préfets de rélgon et les

présLdents de conseil réglonal, ceE contrats deviennent non

seulement Ie poLnt dtartl.culatlon des actlons étatiques et

réglonales, mals aussl' un des moyena Pour

lrEtat dtasseolr son emprLse aur des Eystèmes décislonnels

non coordonnés. LfEtat coordonne les actlonE en faLsant

(55)  en t re
terme
I.f aLde

la formatlon lnLtlale et contLnue, entre le court
et Ie moyen terme, entre lralde à la personne et
aux organlsmes...
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attention de ne pas permettre la créatLon de groupes de

coalLtion, de groupes de pressl-on-

son actlon au contraire devraLt permettre, tout en

respectant les particularlsmes régl'onaux, d'unLformlser

natLonnalement les systèmes de formatLon. Of, Ies élus

locaux élaborent, anLment et exécutent une politLque de

formatLon professLonnelle autonome adaptée aux exlgences de

leur collectivité. On peut regretter I'absence de critères

permettant d'artlculer I 'ensemble des centres de déclsion.

contradlct ions entre échelons terrl torlaux de

niveaux dl.fférents

Avec Ia mLse en place de Ia décentral isat ion,

lrexerclce du pouvoLr de décLsion a subi une mutatLon' Si

Ies acteurs sont les mêmes, chaque échelon territorial

entend Jouer un rôle dans Ia détermination et Ia maitrl-se de

la déclsLon. SL quatre échelons (Etat' RégJ.on, Département,

Commune) Ee partagent te pouvoS.r de décLslon, cela n'empêche

pas une redlEtrlbutlon des pouvoirs entre les quatre nlveaux

déclsl.onnels. Les éIus locaux peuvent emprunter des fLllères

dlverslflées, car les centres de décLsLon se trouvent situés

à quatre niveaux dlfférents.

ALnsl,, par exemple en natl-ère économLque, les conmunes,

les départemente aont compétents, aLnsL que la région qui

2 "
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est chargée de I'impulslon et de Ia planificatlon' Dès lors'

on peut légitl.rnement s I lnterroger sur les rapports qui se

forment entre les centres de décisl-on par ltintermédiaire

des conventions.

On s'aperçoit que leE contradictlons se multlplient

entre échelons territorl.aux de nlveaux différents et que les

inégali tés s'accrolssent entre les différentes part ies du

terr l to i re .  L f in tervent lon de I 'Etat  est  so l l ic i tée pour

ob ten i r  une  red l s t r Lbu tLon  économique  e t  soc ia l e

terrltoriale. Les hiérarchles dans la détentLon du pouvoir

et la maltrise des processust décl-sLonnels se constLtuent'

L'arbLtrage entre les centres de décLslon des élus locaux

devient prJ.mord!.al, et le Préfet retrouve un nouveau rôIe

d'arbltrage aPPUYé Par

gouvernement (56).

I 'autoritê, voLre les instructions du

Si au départ I'intentlon du gouvernement était d'éviter

Ia constLtutLon d'un système local hlérarchisé, où les plus

puLssants exerceraient une nouvelle tutelle sur les échelons

LnférLeurs, cet obJectlf a été vl 'te oublié lorsqur iI a

constaté qu I Ll pouvalt lul-même en tl 'rer partJ" Si de

nombreusea collectLvités locales ont essayé de renforcer

leur pouvoLr de négoclatlOn par les conventLons' celles-ci

restent tout de même encadrées par Ie Préfet'

(56 )  A Iber t  MabLIeau  "Décen t ra lLEatLon  e t  p roces tsus
décisLonne1s", lD la lLbre adml.nlstratlon de collectLvités
locales, colioque organLsé à Belfort les 16 et L7 avril
19g4. Volr com-pte-reidu dans "la llbre aùninLstratlon de
coltectLvLtés 1ôcales", souE la direction de J. Moreau et G.
Darcy, EconomLca octobre 1984 p 2O3 et s'



551

Une véritable hiérarchle des systèmes locaux transparait' Le

système conventionnel est dès lorE dévié de sa fJ'nall.té par

cette accumulatLon de dlsfonctLons qul en changent la

sl-gnLflcatLon.

Dès lors, tI faut être lucLde et essayer d'y porter

remède .  Les  conven tLons  ho rLzon ta les  e t  ve r t i ca les

accroissent les écarts de rlchesse et de développement des

collectivités locales. LfEtat intervlent alors en tant que

péréquateur rétabllssant l'égalLté des chances entre les

co l l ec t i v i t és .  ce  rd le  r i sque ,  à  te rme  de  gêner  l es

collectivltés locales, et de générer une société bloquée'

II. Lrencadrement - caqEE-lnation

Des observateurs attentlfs de Ia mise en place des

cOnventions, de nature tant vertLcaleS qu'horJ'zontales, ont

pu observer qu'une strLcte coordination étatlque s'opérait'

selon la formule de M. Delion (571, "Coordonner crest

éthymologLquement au seLn dfune organLsation complexe'

u tL l Lse r  l es  f o rmu les  pe rme t tan t  d ' assu re r  I I un l t é

dractlon", al.nsl. 9Uê, selOn Claude Goyard (58)' assurer "Ia

cohérence des Structures et Ia Convergence des actl-onsrr '

cette coordLnatlon srappuLe par conséquent sur diverses

formules permettant d'assurer lf unlté draction, Iô cotrérence

(57) André Delion Introducttol générale, dans "la--coordlnation
admLnLstratlve en matlère écohonJ-que et socLale" IFSA cahier
no 2 CuJas L967

(Sg) Claude 
-Goyard 

"la coordinatLon et Ia consultatLon dans
lradminLstiatlon publique en France", re\ le lntêrnatLonale
de drolt comparé oct.déc. L974 9 747
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des structures et la convergence des actl.ons (A). Des effets

Lndul.ts apparalssent (B) et Lnfluent sur la répartitlon des

compétences posées par les lols de décentrall.sation.

A . Polvmorphisme des procédés de coordlnatLon

Par Ia convention, IfEtat "ambit lonne dfêtre un chef

dtorcheetre cordial, orientant les conduLtes au son d'une

harmonLeuse mélodl-e, maLs aussi, car i I  ne suff i t  pas d'être

cha rmeu r  de  se rpen t ,  êD  commerçan t "  ( 59 ) .  Pa r  l es

conventions prévues par les lols de décentralisatlon, J.rEtat

ne peut imposer, mais iI coordonne les avantages et actions

qu'L l  a  susc l tées.  A tL t re df l l lus t rat lon,  11 est  poss lb le

de rappeler les procédés utllisés pour le contrat de plan

(  1 ' ) ,  l e s  conven t i ons  en  ma t i è re  de  f o rma t i on

professJ.onnelle (2" ), Ies conventLons pour Ia construction

de locaux scolalres (3'),  les conventions culturel les (4').

1o  Pou r l e@

AfLn d 'assurer  la  cohérence en t re  les  obJec tL fs

nationaux et les demandes locales, la nouvelle planlficatLon

est décentrallsée, Ia régLon constltuant le poLnt de

rencontre entre les aspiratlons locales et lee lnpératLfs

natlonaux. LrEtat encadre ce systène par une procédure

(59)  C laude  Bara te  " les
Collectlvités locale",

re la t lons  con t rac tue l les  E ta t -
revue admlnl,stratlve L977 g 475
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spécLfJ.que. Un strLct calendrl-er de ttavalt avait été

déftni par le gouvernement :

en avrLl L982 i mise en place de I'l.ntendance du plan,

en rnal-Juln L982 : preml,ères consultations Sur Ie

document d' orientation,

en Jull tet Lg82 : rédactLon et vote du document

d'orientation sur L'avenlr de la régJ-on,

en septembre L9g2 : définitLon de la procédure de

consultatLon,

en octobre L982 maL 1983 : consultatLon régJ.onale

pour la planLfLcatLon,

en JuLn aott 1983 : rédactlon de la premJ-ère partie

du plan,

- en septembre 1983 : vote de la première partie du plan

( obJectLfs ),

- en octobre-novembre 1983 : négocJ.atLon des contrats de

plan,

avant Ie 24 mars 1984 : les régions ont adopté leur

plan,

- avrtl 1984 : I.e mlnlstre se prononce,

- Juln 1984 : I.e CIAT se Prononce.

A côté de cette coordlnatlon purement temporelle sont

Lntervenues deE coordinations plus fondamentales portant sur

une compatlbtllté plan-natLonal, plan réglonal, êt sur une

compatLbtllté dee plans réglonaux entre eux.

Il est en effet expressément tndl-qué dans la loL du 29

Julltet L982 portant réforme de la ptaniflcatlon que les

contratE de plan doivent être compatibles entre eux' et avec
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les obJectJ.fs nationaux. Michel Rocard aval-t à cet égard

déclaré (59) que les contrats de plan constituent "un moyen

souple de coordLnation entre les plans". La procédure

contractuelle s|Lmposant pour exécuter Ie plan natl'onal et

les plans régLonaux, Ies contrats de plan constituent des

passerelleg entre des plang qul poursuLvent des obJectifs

parfois slmLlaires, souvent conplémentaLres' quelques fois

différents. I Is Lntéressent des opérations exigeant le

concours cornplémentaire du niveau national et de I'échelon

régional.

En fait,  IeE Contrats de plan sont pour I 'Etat des

moyens de coordl-nation dtune pOlLtique d'ensemble au niveau

natlonal et vLsant à permettre la convergence de politlques

natl.onales et régionales. Chargée d'assurer la cohérence et

Ia  coordLnat ion entre l fEtat  e t  les rég ions,  Iâ  D.A.T.A.R.

(60) fournLt aux Préfets les l-ndLcations nécessaires sur la

conpatlbtltté des obJectJ.fs régJ.onaux et nationaux ou leur

opposltion éventuelle. Une volonté de coordination identique

apparaf t  envers Ia  rég ion lors  de I 'exerc lce de ses

compétences en matLère de formatl.on professLonnelle.

2 0 Pour I conven en mat de formatlon

Professionnelle

Les dLsposl,tions relatl.ves aux transferts de compétence

en matière de formatlon profeselonnelle et d'apprentLssage

(se)
(60 )

Michel Rocard dl.scours
D .A .T .A .R .  :  dL rec tLon
lractlon réglonale

avrLl 1984
de lfAménagement du terrLtolre et de
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sont contenues dans les artieles 82 à 86 de la loi du 7

Janvler  1983.

un de ses décrets d'apptlcation est révélateur de la

volonté coordLnatrice de lfEtat. En effet, 1â créatlon par

le décret no 83-860 du 2? septembre 1983 d',un comité de

coordlnatLon des programmes régJ.onaux d'apprentLssage et de

formation professionnelle continue, lnstltué par IfartLcle

84 de }a loL du 7 Janvier 1983, auprès du PremLer MLnl.stre

est explicite. Dans ce cadre, une action de coordination du

service pubtic éducatif avec la région a été mise en place :

dans un premJ.er temps la réglon est informée de I'analyse

des besoLns de formatl.on professionnelle initLale, êt dans

un second temps, une coordination entre I'Etat et la région

se réalise afin d'aboutir à un aJustement des poli t iques

respectives des deux part les, êD matière d'apprentissage

pour Ia régLon et des lycées d'enseignement professionnel

pour  I 'Etat .

essentLelles car ce sont elles

à la réalisation des obJectifs

état-région dans le cadre des

coordlnat ion blPart l te Permet

des poll.tiques respectlves des

Pour les conventLons de constructLon de locaux

scolalres

Pour les tnvestissements pub1J.cs ayant des lncldences

sur les propres opératlons d'équlpement des coltectLvLtés

terrltorlales, telle que Ia conventLon pour Ia ConstructLon

Ces coordl.nations sont

seules qul Peuvent alder

fixés par les conventLons

contrats de PIan. Cette

d'aboutir à un aJustement

deux partLes.

3 0
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de locaux scOlaLres entre une commune et un département

(61), 1I a été prévu à I 'art lcle 18 de la loL du 7 JanvJ-er

1983 une coordLnatlon double :

une conférence dfharmonLsatl.on des Lnvestlssements se

réunLt au molns deux foLs par an sur un ordre du Jour

détermLnê conJoLntement par le présLdent du conseLl général

et par le représentant de 1 | Etat pour échanger des

informatlons sur leurs programmes (62) -

une conférence drharmonisation des l-nvestissements se

réunit aussL au molns deux foLs par an pour échanger des

lnformatLons sur les progranmes d'LnvestLssement de lrEtat'

de la région et des départements, lrordre du Jour étant fixé

conJointement par les membres de la conférence.

Instances de coordinatlon, ces conférences servent de

base  à  l a  conc lusLon  de  t ou te  conven tLon  pou r  I a

constructLon de locaux scolaLres et dès lors permettent à

lrEtat dfy être onnlPrésent.

Pour les conventions culturelleg

A propos de la polLtl.que conventlonnelle menée dans Ie

domaLne culturel envers les régLons, 1I est expressément

spéclflé que chaque conventlon, chaque avenant conclu en

1983 reflète d'une part Ia dl.verstté des situatlons et des

4"

(61) artLcle 14 de Ia lol. du
des compétences

(62) des représentants des
deux réunlons.

22 JuiIIet 1983 portant répartLtl-on

maLres partLcipent également à ces
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volontés régJ.onales, et se réfère drautre part' aux llgnes

directl .ves de Ia poli t ique culturel le de I 'Etat".

un des mérites des conventl.ons de développement

culturel est de permettre préclsément, en dehors de toute

contraLnte et en plelne lLberté, la conJonction des volontés

régLonales et d'une politique nationale. MaLs eIIe permet

aussL à I 'Etat d' imposer certaLns obJectlfs dans un but

offLciel de coordlnatlon.

Ainsl, lê Ministère de Ia culture déclarait en 1983 :

" la démarche du Ministère à I 'égard des collectl-vités

locales devrait pouvoir se concrétLser à nouveau au travers

dravenants et de conventLons nouvelles s'insorivant dans le

cadre d'un ensemble de rapports contractuels établLs entre

I,Etat et les différentes collectivLtés territorlales pour

la période du IXe ptan. II faudra prendre garde à ce que la

ml-se en oeuvre des orientatLons du IXe plan ne compromettent

l e  respec t  des  engagemen tg  p r l s  an té r i eu remen t  e t

nraboutLssent à de regrettables transferts de charges" (63).

La prépondérance de lrEtat sur les autres collectlvltés

terrltorl.ales se confirme.

cet engagement du pouvolr  étatLque soust forme

conventlonnelle répond à dee intérêts évldents de lrEtat 3

lfextenslon de Ia contractuallsatton lul apporte une plus

grande sécurLté dans ses prêvlalona. "I1 est donc consLdéré

qufil ne peut y avolr de bon conventlonnement sans que la

(63) Rapport de I'Assemblée Natlonale no 49O, années L982 - 1983,
p11
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mal.trlse natLonale ne garantisse aux dlverses conventl-ons

leur fLnalité, les .collectlvLtés terrLtoriales nfayant pas

touJours lee moyens suf fLsants pour  mener  seules des

politlques". Par al.tleurs, I'Etat consldère que la cohérence

d'une polLtLque de développement (quelle soit économique'

socLale ou cu l ture l le)  se s l tue à des nLveaux supra-

collectivités territoriales.

Le conventlonnement réallsé est donc Ie résultat d'une

volonté consciente appliqué à Ia réalisation drobJectifs

étatLques, sa formatLon et sa conclusion étant le résultat

de condltlons supra-collectl-vités terrLtoriales, et devlent'

pour autant gufun éIément Lmprévu ne vlenne pas bouleverser

les facteurs ent rant  en Jeu,  la  concrétLsat ion de la

prépondérance de l fEtat  sur  les aut res co l lect iv i tés

locales.

B . Dua1ité de conséouences

Blen que pénétré de tradLtl'on Jacoblne, Ie nouveau

pouvolr  Etest  proclamé décentral lsateur et  nta cessé

d'af  f  i r rner sa volonté de I ibérer défLnl t lvement les

co l lec t l v i tés  loca les  de  tou te  cont raLnte .  DLscours

officiele et réallté quottdlenne convergent-l.le ? Après

étude des conventions adoptées, peut-on en douter ? Chaque

collectlvlté locale est-elle dans la sltuation de décider

toute 6êu1e, llbre d'en avolr les moyens, ou lLbre de se

Eoumettre aux règles flxées par lfEtat ?



(64 )  su r  la  tu te l le ,  vo l r
admLnlstratlf" LGDJ L982'

s59

1" Préoondérance de I'Etat

Les t ransfer ts  de compétences,  ê t  concomitament

lf ouverture de conventLonnement Lnter-collectlvLtés locales'

et entre les collectlvLtés locales et ltEtat, ne doivent pas

falre de ce conventLonnement une attr l-butLon purement

nomLnale, Di parnrenLr à des responsabtlttés trop lourdes.

or, i! sembleraLt que la ml.se en place des conventions

aboutit à la réLntroduction d'une tutelle indLrecte : la

tutelle conventlonnelle.

Traditionnellement, lorsque les théoriciens évoquent

les relations entre le pouvoLr central et les collectivités

décentrall-sées, ils parlent de tutelle. Celle-ci se définit

comme un contrôIe exergé par Ie pouvoir central sur les

co l l ec t i v i t és  décen t ra l i sées  e t  se  ca rac té rLse  pa r

I I absence de pouvoJ.r hLérarchlque et de subordl-nation : les

collectl-vl-tés ont une certaLne autonomie et une liberté

d ' ac t l - on  (64 ) .

La réintroductlon d'une tutelle conventl-onnelle semble

transparaltre au seln dee conventions étudLées. Pour sren

convalncre, 11 sufflt de rappeler que dans Ia plupart des

caE lest aLdes flnanclères de I'Etat ne sont pas accordées au

vu  de  c rL tè res  obJec t i f s ,  e t  que  I ' Lns tau ra t i on  d Iun

conventLonnement Etat-CollectLvLté locale réLntroduLt

Ch. Eisenmann "cours de droi t
p 289



(65 )

(66)

(67  )
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une tute l le  fLnancière (65) .  En ef fe t ,  par  !e  bLaLs de

po l i t l ques  de  coo rdLna tLon ,  I 'E ta t  s ' LmLsce  dans  l es

conventLons, y participe dlrectement ou indirectement en

suscltant ou en partLclpant à certal'neg actions.

Àu  m in imum,  l rE ta t  appa ra i t  comme I ' o rgane

Centralisateur des coordinatLons, ctest-à-dLre en fait comme

1fê t re  tendan t  à  l a  cohé rence  des  s t ruc tu res  e t  l a

convergence des actions.

cette prépondérance de I 'Etat n'est cependant pas

tota lement  négat l -ve,  car  e l le  permet  d |  évLter  les

chevauchements de compétences alnsi que le double emploi

des fonds et moyens publics. Al-nsi que Ie déclare Marie-

Hétène Bernard Douchez (66), la nécessalre prépondérance de

I 'E ta t  es t  appa rue  l o r sque  I ' on  n ra  p l us  a t t endu  des

collectlvités locales qu'el les nroffrent qurun cadre de vie

communautaLre,  mais  qu 'e l les par t l -cJ 'pent  à  des besolns

col lect l fs  d 'équlpement  et  de développement .  cet te

particLpatLon a permLs une ratLonnalisatLon technique et

écononJ.que des équipements collectlfs-

St Ia prépondérance de lrEtat se réallse par un

"transfert de pouvoLr de multl.ptes centreE de décLsion à un

seul qul se substLtue à eux et à une transformatlon des

ancLens pouvol.rs de déclsLon" (671, les collectlvltés

Melleray Guy, la TuteIIe de lrEtat Eur les communes' Sirey
1981
MarLe-Hélène Bernard Douchez "Recherches Eur la coopératLon
entre personnes publlquesn, thèse Toulouse L979
Ch.  nô fg  " I I admLnLs t ra tLon  t rad l t l onne l l e  devan t  l es
changemeÀts socLaux in "AdmLnistratLon tradLtlorurelle et
p lan- l f  lcatLon réglonale"  CFNSP no 135,  UnLverEl té  de
êrenoble, A. ColLn L964 9 23
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locales ont acquls le drol.t de "particl-per au nouveau

pouvoLr et à être représenté auprès de lul". AutomatJ-quement

des "économl.ea d'échellen en résulte, et la mlse en place du

proceesus conventLonnel y contrLbue largement.

cependant, sans revenlr sur ta prépondérance de lfEtat

su r  l es  pe rsonnes  pub l i ques  t e r r i t o r i a l es ,  i I  es t

intéreSsant de remarguer 9Uê, dans certaines régions, Ies

é lus  se  son t  p la in t s  de  1a  " récupéra t l on  pa r  l es

départements mLnlstérl.els, des pouvoJ.rs qui leur étaLent

dévolus" .

Les conventLons sont considérées au départ colnime des

points de rencontre "loyal" des prlorités des uns et des

autres, respectant la répartltion des compétences voulue par

la lol sans recréer une tutelle.

c'est dans cet esprit  gu'avalent été élaborées, Pêf la

régJ.on Charnpagne-Ardennes,  Ies convent ions avec les

départements en matlère d'équipement rural, car cette

réglon consLdère que Ie développement de llagrLculture est

une prlorLté régionale. Elle a aLnsL apporté son concours

fLnancler aux départements, qul demeurent llbres dans Ie

cadre des crédlts globaux de fl'xer leur programne.

cfest le même esprlt qul présldaLt à la slgnature et à

I Iapp l l ca tLon  d Iune  conven t ion  avec  l e  m lnLs tè re  de

lfagriculture pour Ia promotion économlque et soclale de Ia

RégLon Champagne-Ardennes, dans le domalne des actLvltés

agrLcoleE et foreEtièrest, de lf industrle agroalLnental-re et

de I'aménagement du terrl'toLre rural.
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MaLs,  a ins i  que

GarnLer  (67r ,  avec

me l 'écrival.t MonsLeur Jean René

le Mlnistère de I 'Lndustr ie et  de

Itenvlronnement, iI nfen a pag été de même. A propos de Ia

conventlon conclue entre Ie mlnlstère de I'envLronnement et

de la quali té de la vie, et de Ia Région champagne-

Ardennes, relativement à la gestJ.on de I'envlronnement et

des  ressou rces  huma ines ,  1a  rég ion  a  ass i s té  à  l a

" ten ta t l on ,  voL re  à  1a  ten ta tLve  de  ce  dépar temen t

mLnLstériel de récupérer, par II l-ntermédiaire de cette

conventlon, les pouvoirs dévolus à Ia région en ce domaine"'

Les départements ministériels ont en effet tendance à

consLdérer que la signature drune convention leur confère le

droLt de gérer une partie des crédl-ts du budget de la région

ou de cogérer, sans pour autant que la région acqulert ce

droit à l fégard des crédlts de lfEtat.

II est évident que sl cette tendance continue à se

conflrmer, les conventions apparal'tront conme un moyen de

vlder de son sens 1a décentralLsation. Les réglons

apporteralent alors slmplement leur concours financier à des

opératlons défLnles par l fEtat lui-me^me et contrôIées

flnancLèrement Par lul..

Les régi.ons dolvent sfopposer à de tels procédés qul

f l gen t  pou r  un  ce r ta ln  nombre  d 'années  des  sommes

Lmportantea sans se résenrer une marge de souplesse, de

(67) Jean-René Garnler, d!.recteur généra1 des servLces de la
régLon CharnPagne-ArdenneE



(68) -alore que les lnterventlons tradltl.onnelles
Ie patrL-molne et les équJ-pementa culturels.
- cônsulter nMlnLstère de la Culture' SenrLce
communicatLon. La polLtLque cul turel le :
légtslature' 1987 P 1 à 19.
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l iberté, lui permettant d'adapter leurs obJectLfs à la

réall . té de I ' instant.

Sans une telle'possibllLté, les régJ.ons tomberont dans

un travers : celul de lrinterventl'onnlsme statJ.que' II doit

être laLssé aux collectivLtés locales une large posslbilLté

drlnitLatlve, de proposit lon et de réallsatlon' et à I 'Etat

!a possibLlité d'avoLr un apport garantLssant un certaln

nlveau de quatité et un soutien effecttf à,Ia recherche et à

I 'expérimentation.

L'Etat ne doLt pas utLl iser son pouvoir d| impulsion

pour remettre en cause les optLons décentralisatrLces des

conventions. Il dolt éviter que ses capacités de fl-nancement

nraboutlssent à lmposer ses orLentations'

Dans certaLnes régions, les éIus se sont même plaints

dtun " faux semblant  de concer tat ion"  qu i  a  permis au

mLnLstère de Ia  cu l ture d 'J .mposer  Ses conceptLons de

développement culturel.

En effet, les conventlons de développement culturel

avaLent suscLté une vérLtable dynamLque culturel le, et

avalent permis d'engager des actlons nouvelles dans les

réglons (68). Ce dlalogue Etat-Réglons aurait dt permettre

IIétablissement de nouvelles relatLons, avec notamment

I I accep ta t l on  pa r  l es  adm inLe t ra t i ons  d IE ta t  d ' une

redlstrlbutLon de leurs pouvolrs et la néceEsl'té pour chaque

rég!.on de déflnir une polttlque culturelle drensemble.

prlvlléglaient

LnformatLon et
bi lan de la
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11 avalt été atrnoncé en voeux pieux que la nouvelle

répartLtJ.on des compétences ne devaLt pas avoLr pour

conséquence de substltuer I'lmpérlalisme et Ia bureaucratie

des assemblées locales à ceux de ltEtat. Les autorités

publiques décentralisées devaient dès lors avoLr des ll-mites

à leurs intervent ions.  Lrétabl issement de nlveaux de

compétences dJ.stlncts devait le permettre'

En effet, avec la décentralLsation, Iê légLslateur a

choLsl  de confLer la responsabi l i té pr incipale,  s inon

ent ière,  d 'un groupe d'at t r ibut ions à Ia catégor ie de

collectivités la mLeux à même pour }a prendre en charge, les

re la t lons  convent ionne l les  devant  ensu i te  assurer  1a

cohérence et I'harmonie de la répartitlon'

o f , s l . l I onveu tb ienadmet t reque lapo l i t i que

conventLonnelle améliore Ie clLmat des relatLons entre les

personnes publlques territoriales, i l  est plus dlff icl le

draccepter I'idée selon laquelle leur nature partlclpe à la

répartltJ.on des compétences. L'apparence contractuelle Joue

contre la répartltlon des compétences : "préclsément, la

lLberté contractuelle permet au plus puLssant de faire

adopter par Ie plus faLbte des dlsposltions qufll n'auraLt

pas pu lul Lmposer par une décisLon unLlatérale" (69).

LrobJectLf recherché par la personne publtque terrltoriale

domLnante est alorc évldent : ralentLr Ie proceasus de

répartLtLon des compétences à son profit'

"leg conventLons entre les peraonnes
Elsenmann, P 113

2"

( 69) Jean-Claude Douence
publlques", Mélanges
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La  po l i t Lque  conven tLonne l l e  abou t i r a  a l o r s  à

recentral iser (70) Ies décisl-ons : " la négoclation qut

srLnstaure entre I ' instance supérleure (surtout centrale) et

IrLnstance inférieure aboutira à contraindre les autorités

locales à ratifLer des choix centraux, touJours au motlf de

la cohérence d'ensemble" (7Lr- Les collectLvités locales,

dépassées par I'accroissement de Ia demande des services

co l l ec t i f s  e t  d ' ac t i ons  spéc i f i ques ,  susc i tées  pa r  I e

progrés des techniques, I'amélioratl-on du niveau de vie et

le mouvement de décentralisation, auront tendance à s'en

remettre aux instances sociologiquement plus fortes.

À tltre drillustration, sL les régions peuvent devenir

pgur les commun€)s des lnterlocuteurs, qui se considèreront

comme des unités de production du cadre de vie, à Ia

dlfférence des adml-nistratlons de lrEtat, 11 se peut aussi

que ce l les-c i  se for t i fLent ,  se s t ructurent  e t  fassent

cro l t re  Ieurs moyens et  Ieurs at t rLbutLons grâce aux

conventLons, aux dépens peut être des départements et des

communes. Dans une tetle hypothèse, Ia répartition des

compétences est comPromLse.

Àlnsi, pour les contrats de plan, la volonté des

pouvolrs publJ.cs est Lncontestable. La concertatlon

(70) Ce nêologLsme emprunté à André HaurLou dans "drol t
constltutlonnel et instLtutlons polLttques", Montchrestien
LgTo p 627, tradult une des tendances actuelles de la
répartltion des cornpétences entre I I Etat et les autres
unltéE administratLves.

(7L) Rapport  Vivre Ensemble,  rapport  de la Comml-sslon de
dévéloppement des responsabllLtés locales, L977
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mult l .p l ie  Ies re la t ions entre les personnes publ iques

terrLtoriales. Mais, si la procédure est unif iée lors de

I'élaboratlon des contrats de plan, el le éclate pour leur

suLvi. Chaque minLstère retrouve sa compétence, et la

dlversifLcation de la tutelle pour le suLvi des contrats se

cumule avec celle existant pour les relations hors contrat.

Le volume de papier qu'entral,nent ces échanges, lê nombre

dfheures qui leur sont consacrées sont énormes. La réelle

répartLtion des compétences se perd et sa maltrise échappe à

toute pol i tLque rat ionnal isat r ice et  se t ransforme en

tâtonnements Permanents.

Dès lors, on pourral-t voir apparaÎtre des naJorLtés de

partJ.s, ou de coalit ions qui désireront gouverner des

"pe t i tes  répub l iques  en  ve ine  d ' indépendance" -  Le

Jacoblnisme et les féodalités réapparal.traLent : féodalité

locale, féodatité économique. Les LzO grands bénéficiaLres

de Ia décentralLsatl.on (98 présLdents de Conseils généraux,

22 présLdents de ConseLls régionaux) prendront du temps à

connaÎtre la responsabLl i té exacte de chacun dans la

répartltlon des conpétences. En conséquence, des leaders

apparaitront. L'Etat risque de ne plus avoLr la possJ.bilLté

de garantir la cohérence natLonale des actLons et la

proteCtlon des minorités. Subséquemment, des affrontements

en résulteralent. Des instances régl.onales tendraient à

devenLr des soust-gouvernements et des sous-parlements même.

L  |  ! .mpOr tance des  "  appara tchLks  "  devraL t  A Iors  ê t re

surveLllée au niveau régional. La régJ.on devra veiller à ne

paa recentrallser Ie pouvolr par le conventlonnement car
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elle risquerait de àuscLter un poryadisme départenental,

une révolte des petltes collectLvltés contre les nantis du

dépar tement  chef- ] ieu.  Me -me,  une te l le  s i tuatLon ne

compromettralt-elle pas lfunité nationale ?
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chaoitre 2 : Des conventLons, source drunl.té ou de divislbilité

de la République
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LfAssemblée Constituante, en adoptant un texte

aott 1789 affLrmant qu'une constitut lon natLonaLe

liberté publique sont plus avantageuses aux Provinces que

les privJ.lèges dont quelques unes Jouissaient, entendait

sropposer tant aux provJ.nclalistes et fédéralistes qu'aux

tenants de la monarchie absolue. ElIe Jetait les bases d'un

Etat unltaire, indivisibte et décentral lsé. Cette idée est

reprise en L79L (7L) où iI est dit que "le royaume et un et

indivLsLble 3 son terrLtoire est dLstrl'bué en quatre vlngt

troLs départements, chaque département en distrLcts, chaque

distrLct en cantonrr.

La Constitution de L958 se réfère aux mêmes princlpes.

Tout en retenant dans I 'art icle 34 et dans Ie t i tre XI les

crltères constl-tutLfs de Ia décentralLsation, elle affirme

dès I  t  ar t lc le  2 que "  la  France est  une RépublJ .que

Lndivislble". Dans Ia même perspective' les artLcles 5 et 16

déclarent que les collectlvltés locales ne sauralent faire

sécession, le Présldent de Ia Républtque a la charge

d'assurer Ie respect de lfLntégrité du terrLtoLre.

Les dLctLonnalres usuelg, Ll.ttré' Larousse et Robert

siaccordent pour déflntr I'LndLvLstbtltté conme Ia qualité

de ce qul ne peut être dLvLsé, et I'unité comme Ia qualité

de ce qul  est  seul ,  gul  nfest  pas associé à d 'autres.

Pendant longtemps, les deux termes étaLent assocl'és, à te1

poLnt que Ia ConstLtutlon de 1958 se bornalt à Proclamer

I e  11

et la

(7L) Constl.tutlon du 3 septembre 1791' artlcle ler du tltre II
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tfLndivistbillté de ta RépublLque' renonçant à lfunité' En

LggL-Lg}z, les passions s'allumèrent au nom de I'unité et de

l ' lndLvisibl l i té. Des deux cÔtés de I 'hémicycle unLté et

indivLsibilité furent confondues. La droite reproche à la

décentralLsatLon régJ-onale et au statut particulier de la

Corse de les mettre en pért l  t  Ia gauche prétend les

renforcer  par  le  dro l . t  à  la  d l f férence et  I IadhésLon

ILbrement consentie. En fait, on finit par confondre unité

e t  l nd l v i s l b i l i t é .  o r ,  I ' un i t é  n res t  pas  un  p r i nc i pe

constitutionnel (72). Cependant, la confusion entre les deux

notl-ons s I inscrl-ra dans Ie texte de lol- ( 73 )'

cependant, Juridtquement et historiquement, oD peut

déclarer que I ' lndLvtsl-biI | té de la RépublLque emporte

IlLnterdictLon de diviser Ia souveraineté nationale à la

f o i s  dans  son  con tenu  i n te rne  e t  dans  son  ass i se

terrLtor la le  (74) .  Or ,  l t  semblera i t  que ces pr inc ipes

soLen t  a t t e i n t s  pa r  I ' i nadéqua t i on  du  découpage

lns tL tu t l onne l  ( sec tLon  I )  e t  pa r  l ' émergence  d ' une

républlque duale état-collectlvLtés locales (sectLon 2).

Section 1 : InadéquatLon du découpaqe Lnstitutlonnel

Une unLté natLonale vlvante et réelle ne Peut exister

(72) le consell conEtLtutionnet qui auraLt pu reconnal'tre lrunLté
de la RépublLque conme un prlncipe fondamental s'est bien

ôàrae de le fàire, voLr déétston- 82-L37 DC du 25 février
TggZ J.o. no 52 du 3 mars L982 P 759

(73)  MLche l -Henry  Fabre  " I 'un l té  e t  I I indLv ls tb t lL té  de  la
République, réallté ? fLctl'on ?

(74, te- consétf constltutl.onnel dans sa dêcLsl.on du 25 février
Lg82 dLs t ingue I ILndLv ls tb l tL té  de  Ia  Répub l lque de
lf l.ntégrLté du terrLtoLre mals en les assocl'ant' Selon M'
Fabre,-l ' intégrité du terrLtoLre nrest que I 'LndLvLslbiltté
terrltorlale de la EouveraLneté.
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que si elle exprl-me Ia rLche dLverstté des besoJ.ns, des

intérêts. Chaque colleetivLté dolt dès lors pouvoir faire

respecter Ees droLtS. Or., offlcLellement, la Répubtique est

proclamée l-ndivisible, et ne partage donc la souveraineté

avec aucune autre personne publlque. Le conventionnement

permLs par les loLs de décentralLsatlon, soulève à ce propos

un certaLn nombre df interrogatJ-ons-

En effet, centrée sur les problèmes premiers Iiés à la

mLse en place des conventions vertLcales et horizontales,

iI ne faut pas se désintéresser de ses conséquences sur Ie

découpage lnstl-tut ionnel. Le conventionnement pose un

problème de terri toire, crest-à-dLre d'échelon géographique

optLmal pour lfexercice dfune compétence donnée. Quel est

a ins i  I 'espace géographique et  I 'espace socLal  au se in

duquel peut sreffectuer de Ia manière la plus satisfaisante

possLble Ie dlalogue Jugé indispensable, se concrétisant par

des conventLons conclues entre les quatre entités déià

évoquées ? On doit faLre état d'une crise de légit imité (I)

qul peut condulre à des fusions grâce au:. conventions (II).

Une crlse de légltLmité

Au départ de Ia réflexLon Eur les collectivLtés

locales, tous les théorLcLens accePtalent qu'll y ait 36.000

conmunes, 1O1 départements et 22 régl'ons. Le gouvernement

décidaLt de retenlr un schéma unlque appllcable à lrensemble

des collectLvités locales. Actuellement, pour exercer au

mLeux les compétences quL ont été transférées, seul le
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conventLonnement est dynamLque, car le consentement est

l lbrement consentl. ,  dans des domaines trés dLvers, êt

surtout avec des al-res géographJ-ques eIles-me^mes trés

diverses. Le conventionnement vise à réformer un passé

sclérosé (A) ,  car  Ia  vo lonté polLtLque nfa pas été de

choLsl-r entre col lectl-vLtés (B)-

Un état des lleux alarnant

De tout temps, Iê question sul-vante a été posée :

quelle est l féchelle du terri toire dans lequel i l  faut

inscrLre le déveloPPenent ?

Jusqu 'auJou rd ' hu i  I a  F rance  a  vécu  su r  des

délimLtations administratives qul, i I  faut bien Ie dire'

nfétaient pas de bonnes écheltes pour Ie développement. Pour

s  I  en  conva l . nc re ,  ê t  pou r  pe rme t t r e  de  ré f l éch i r

ratl.onnellemenet sur la définition du pérlmètre stratégique

à I'Lntérieur duquel tI faut promouvoJ.r le développement,

les cartes départementales, régJ.onales et communales doivent

être étudLéeE.

1 " La carte déPartementale

La contestatLon du découpage des collectLvl'tés locales

ne date pas df hier. Al.nsl à lrAssemblée NatLonare (75) le

(75) Assemblée NatLonale,
parlementairee de 1789

séance du 3 novembre L789, Archives
à 1860,  lère sérLe IX,  P 656 à 658-
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mardl 3 novembre t789, Thouret disaLt gue "depuis longtemps,

les publicJ.stes et l-es bons adminLstrateurs déslrent une

meiLleure division terrLtorLale du royaume ; parce que

toutes celles qut existent sont excessivement inéga1es et

quril n'y en a aucune qul solt régulière, ral-sonnable et

commode... Tout Ie monde sent combien dans un vaste empire

LI importe pour l |uniformité de l |adml-nLstration' pour la

bonne surveil lance des adminlstrateurs, pour la faci l i té des

gouvernés, d'avolr des divl.sions du territoire à peu près

égales et d'une étendue calculée sur celle qui convient au

meilleur exercice des différents pouvoirs" '

Dans cet esprit, Ia lol du 26 février L79O dl-visa Ia

France en 83 départements. s'LI a longtemps porté avec lui

une réputatlon de circonscription artificielle, des lois de

1831 et 1838 consacrent Ia personnallté départenentale. La

loi du 10 août L87L semble fixer de manière définitive Ie

statut du déPartement-

A lns i  que  l réc r i t  Géra ld  Be lo rgey  (76 ) ,  l es  deux

sLècles de la vie du département ont donné à celui-ci un

enraclnement profond dans Ia vle françalse' où 11 Joue Ie

rôle tradltLonnel drune charnlère entre les collectivLtés

l oca les  e t  l a  co l l ec t i v t t é  é ta t J .que .  L ' Ln te r f  ace

départementale tlent à I'orlgLne des élus, à sa fonction de

péréquatlon Lntercommunale et à son caractère pollryalent'

Jusqu'à peu de temps, 1I avaLt résisté à toutes les

c r i t l ques  e t  à  tOu tes  l es  mLseS en  cause .  La  ca r te

départernentale étalt très stable. LfexLstence de chacun des

(76)  Géra ld Belorgey " la  France décentra lLsée" ,  Ed.  Berger
Levrault avrLl 1984 P 22L
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départernents français restaLt profondément fondée et

ltattachement que chacun y manLfestait correspondalt à la

naLE6 ance d 'une vérLtable psychologLê de patr io t lsme

départenental.

Le département Jusque Ià épargné est contesté. ce

découpage  Lns t l . t u t i onne l ,  p l us  ou  moLns  f  r u i t  de

clrconstances hlstoriques et économiques faLt lrobJet de

contestatlon avec Ia décentralisation et Ia répartitLon des

compétences.

Dep lusenp lus , l esp roJe t s réponden tnonpas

sLmplement à des consl.dératlons technJ.ques, au seul souci de

I 'eff lcacité de I 'action administratLve i au contraire, i ls

traduLsent en profondeur Ie souci de répondre à ce

déséqull ibre l-nsti tutLonnel. Mais cela n'est pas suff lsant'

2 0 La carte régionale

Le mot région, du latin regLo, falt son apparl-tion dans

Ia langue française à la fLn du onzLème siècIe- sa

signlflcatlon est double, selon M. Jean-MarLe Rausch (77, :

"la réglon est à ta fois une dLrectlon et une frontière" '

Les  régLons on t  na ture l lenent  des  f ron t lè res

aléatolres et discutées. Certal'nes se dLsent écartelées'

comme 1a  Normand le ,  d 'au t res  paraLssen t  Lndûment

clrcongcrits à des centres d'lntérêts comme Ia Côte drÀzur i

(771 Jean-Marie Rausch, "un présf991t de réglon s'explique' revue
ProJet, avrl l 1984 n' 184 P 573
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les Alpes sfLnterrogent sur leur adhérence à Ia région

lyonnaLse, à la Provence et se regardent de faLt conme une

zoîe méritant dfdtre région i certaines ne ressentent

aucune réelle ldentité comme les Pays de LoLre. BLen des

dépar tements,  se lon Géra ld Belorgey,  so l lLc i tent  le

rattachement à une région voisLne de celle à laquelle ils

appartiennent, tandLs que quelques régLons à forte identité

régJ-onale recherchent un éIargJ.ssement. Les débats sur les

frontlères sont doublés d'un débat sur Ia dlrnension optimale

de la réglon. Lfapproche géoéconomfque préfère les grandes

régions. MaLs en gagnant en dimension, elles perdent en

efficacité adnlnistrative : pour Ie Maire d'une commune des

Àlpes ou des Pyrénées, Iâ réglon est aussl- loin, aussl

anon]rme que Paris.

Le découpage régLonal est trés contesté, car un certain

nombre de réglons mises en place en L972 ont un caractère

ar tLfLcLel  e t  ne tLennent  pas compte des so lLdarLtês

hLstor lques et  économl.ques.  Cet te ar t i f  LcLal i té '  que

certalns ont crue volontalre étaLt Ilée au déslr de faLre

deE régions des ensembles de dépar tementE,  cê qul

LnterdlsaLt gufun département pulsse être dlvlsé en deux

régions, et aussl, dê falre des régLons relatlvement

homogènes entre eJ,Ies, crest-à-dlre d'une taille comparable.

Cette artiflcLallté et cette 'absence de solLdarités
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que I'on constate dans certal.neg régLons" (78) explique que

ce découpage solt contesté. On peut cLter à cet égard

ltexemple des deux. départemente savoyards ou Ie désLr du

département de I ' Indre dfe'tre rattaché à la RégLon du

Ll-mousin i de même la volonté du département de LoLre

Atlantlque d'être rattaché à la Réglon Bretagne'

Le découpage régional est par conséquent un problème

pr imord ia l ,  car  s t i l  est  conservé,  peu de co l lect iv i tés

locales pourront se reconnaÎtre dans les aspirations qu'll

développe. Il faudrait dès lors retoucher Ia carte pour

I'aligner sur les aspl-rations réellenent réglonales' Mais

t r és  v i t e ,  i I  f aud ra l . t  auss i  dé f i nL r  des  espaces

géographiques autres, prenant €)n compte par exemple

Ifisolement des provinces basques, l'érection en région de

I'irendentisme du pays niçois. Toucher à la carte régionale

sera-ce la solutlon ? Les conventLons n'lntervLennent-elles

pas ?

3 0 La carte communaLe

sous I  t  Anclen Régl.me, v i l les de communes et  de

consulat, vLlles francheg, bourgs et vil lages' étaLent

regroupés souÉt le vocable de "conmunautés" (79, et défLnLs à

ce titre comme ndes socLétéE drhommes qul habLtent un même

lLeu". Leur persolrnallté morale étalt incontestée. En L789'

leur mal,ntien s'Lmpose à I'Assemblée Natlonale constituante,

Le Débat - novembre 1981 P 20
Le dlctLonnaLre universeL drÀntoLne FuretLère, réédLtion,
L978, t. L, Ve "Communauté"
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qul, les dote de municipatLtés élues (8O). Les communes font

IrobJet d'une reconnaissance juridique : 35.0OO conmunes

existent. Mals peu à peu celles-ci sont contestées : Ie

nombre de communes qul a pendant longtemps exprimé Ia

rLchesse soclologJ.que de la société française semble peu à

peu traduire une lncapacité à répondre aux besOLns du monde'

En effet, selon Gérald Belorgey, uo maillage de même

modèle couvre tout Ie terr i toLre françals. La première

caractérLstJ.que de Ia vie locale est qu'elle a coulé des

sLtuations variables dans un moule identl-que, alors que la

d i ve rsL té  es t  g rande  en t re  communes .  Su r  l es  36 .394

conmunes, 31.584 sont considérées conme rurales. En France'

on est en présence d'une poussière de petltes communes :

990 ont moins de 50 habLtants

3.004 ont entre 50 et 99 habitants

7.L26 ont entre 1OO et 199 habitants

crest-à-dire que 11.LzO conmunes ont moins de 20O habltants'

11.283 ont entre 2OO et 499 habitants

5.847 ont entre 5OO et 900 habltants

c fes t -à -d l re  que  28 .25O communes  on t  mo ins  de  1 .OOO

habltantE.

En tout, 32.746 communes, sol.t 90 I dtentre elles ont

moLns de  2 .OOO habLtan ts ,  e t  ces  32 .746 communes ne

rasÉrenblent que 26,7 t de Ia populatLon ( 81) .

Ctest dans ces multlples encêlntes de dLmensions et de

démographies Inégales que se nouent les rapports. cet

(80)
(  81 )

]-ol dee 14 - 22 décembre
Correspondance MunLcLPale
lntercommunalen, 1983 Par

"la nécesslté de la cooPératLon
Gérald Belorgey
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émLe t temen t  communa l  f avo r i se  se l0n  ce r ta ins  une

administratLon insuffLsante et coûteuse (car les frais de

fonctionnement sont dupIJ.qués ) .  Une solutl-on se devait

d'être trouvée par les lois de décentralLsation. uniformité,

dLsparlté ? Le cholx étaLt diffLcile, sachant que si on

dote toutes les collectLvLtés des mêmes pouvoLrs, certalnes

ne pourront JamaJ.s les utlliser. La volonté politique a été

simple : eIIe n'a pas choisi, êt a laissé Ia col laboration

communale srorganlser autour de collaboratlons organiques ou

fonctLonnelles. "L'école de la démocratle" (82) qufoffre le

niveau communal nfa pas été touchée, car ainsi que le

déctaraLt Ie Président de la République (83) " i l  nrest pas

questl-on de toucher autorLtairement à ce découpage".

Une volonté polLtisue : le non choix

se lon  Pau l  GrazLan l .  (84) ,  lô  rég ion  appara issa i t

auparavant comme une Lnstance d'Lncitation. Of, Ia réforme

Lnclte la réglon à assumer un r61e de gestlon, cê qut

suppose une superposltion de quatre nl.veaux. certaLns se

denandaient sl, êD raLaon de lrémiettement communal constaté

et des défauts de découpage relevés, un cholx se porteraLt

sur ltune Ou I'autre de CeE entl'tés, afin dten faLre un lieu

prLvLlégté de Pouvoir.

LalEser les collectlvl.tés compétentes en tout domalne,

(821 Selon une expresrElon de AlexLs de TocquevLlle
iggi  pLerre Grèrnlon "  régJ.onalLsatLon, régLonal lsme,

munl,clpall,sation souE la Ve Républlque",- 1ê Debat 1981
(g4) paul GlrazLani, présLdent du ConseLl Général des Hauts-de-

SeLne,  R.P.R.

B.
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condu l t  à  Ia  mu l t lp l l ca tLon de  Ia  concur rence e t  à

I'enchevêtrement des compétences. I1 étatt nécessalre de

déterrnLner des vocations. St en matière de compétence cet

obJ ectJ. f  a été part l -e l lement at teLnt,  êD mat lère de

pouvoLrs, lê non choLx est patent.

1" Non cholx structurel : quatre nlveaux de Douvoirs

En L788,  Condorce t ,  dans  son "Essa i "  p ropose de

dJ.stinguer trois divlslons adminlEtrativeE : les communautés

à la base, les dLstrl'cts et enfLn les provLnces'

La communauté dolt correspondre selon lui soLt à une

ville, soit à plusleurs vLllages' et cecl' pour deux ralsons

principales : "Ia première pour que les conrmunautés de

campagne nralent pas à I'égard des villes une Lnférlorité

trop marquée, lô seconde afln que les communautés de

c€rmpagne soLent moins expgsées à I'LnfLuence drun seigneurn'

Quant aux crltères de ces conmunautés, Lls sont à la fois

démographLques et terrltorlaux : "les communautés ne

contLendraLent pas au dessous de 4 à 5.000 personnes, nl' au

dessus de 10 ou 12.OOO (donc 3 à 4.000 communautés) ;

I'étendue devralt être ca1culée de manl'ère à ce que "dans

I'espace drun Jour les cltoyens lee plus éIoignés du centre

puLssent se rendre dans le chef-lleu, y tralter dfaffaires

pendant plusleurs heures et retourner chez eux"

Condorcet est touJours préoccupé de créer des dlvlsLons

terrLtorlales à peu prèE égalee et LI propose de rassembler

les populatLonE des campagneE dane des unltés de tal'Ile
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comParable.

seyes par tageaLt  les Ldées de condorcet  sur  la

nêcessLté de créer. de grandes conmunes (85) Eour former

!. 'esprLt publlc. Quren a-t-tt  été en L982 ?

LréIargLssement, Ie raJeunissement et le renforcement

de la conmune devaLt constituer la première étape d'une

réforme dtensemble des collectivLtés locales. PuLs' car tI

n ' es t  pas  poss ib le  de  res t ruc tu re r  l es  co l l ec t i v i t és

communales sL l'on ne prévoit pas dans Ie même temps, les

st ructures dans lesquel les e l les s ' insèrent ,  11 éta i t

néceEsaLre de modif l-er la région afin d'en faLre autre

chose qu'un sinple département é]argL. En tout état de

cause ,  oh  deva l t  pa rven i r  à  une  s i t ua t i on  ne t temen t

dl-f férente de la sLtuatLon précédente ( 86 ) .  Url nouvel

équllLbre auraLt dti  s' lnstaurer entre ces collectLvités

locales et  I 'Etat .

o l . ,  l a  F rance  s 'es t  o f fe r te  qua t re  n lveaux  de

collectLvltés publJ.ques : état, régl-on, département et

conmune. La réforme réalisée n'a pas modlflé Ie découpage

admlnistratLf de Ia France. La France' en refusant la

restructuratLon des échelons admlnl'stratlfs ne sroffre-t-

elle pas Ie luxe d'une suradmLnistratLon ? La dllutLon des

responsabllLtés et la confusLon des compétences entre Ia

réglon et Ie départenent, une concurrence J'nfrarégionale

rlsque drêtre le corrolaLre de ce non choLx.

(85)  Henry  RouEs i I Ion ,  ' l es  s t ruc tu res  te r r l to rLa les  des
conmunes, réformes et perspectlves d'avenLr" LGDJ L972

(86) Club Jean Moull.n "leè cltoyens au pouvoJ'r :_LZ régions-
2.OOO conmunesrr, collectlon Jean MoulLn,/Le seull 1968
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En  e f fe t ,  ayan t  re fusé  de  toucher  l a  ca r te ,  l ê

lancement d'une dlmamlque régionale peut' à court terme,

heurter de front le môle départemental, ses enracLnements,

ses pesanteurs (87) .

Dans quelques rares cas, la régJ-on va gagner : en

Bretagne grâce à I'hlstoLre, en Corse et en Àlsace grâce à

I'hlstoire et à la géographie réunies, dans Ie Nord Pas de

Calais grâce à l f implantation social iste et à I 'homogénéité

industrlelle et urbaine ; peut être en Haute Normandie,

grâce à I'économLe et contre le monde rural. ALlleurs' la

régLon tend à être contrée par lfalliance du monde rural,

des élus, des technostructures et aussi parce qurJ.l faut

blen appeler des patrl.otismes de département : la NLèvre'

Nancy, }e Pays NLçoiS, }e l i t tOral charentaLs, refusant

respectlvement DlJon, Nletz, MarseLlle et Poitiers.

Aura-t-on lancé à grand brult une réforme permettant

lrlnstauratLon de conventionnements désirés par tous ces

pa r tena i res ,  ma i s  qu t  s f eng lue ra  dans  l e  p i ège  des

patrLotLsmes locaux, soLt de réglon' soLt de département ou

de vllles (Sochaux, MontbellLard ou Salnt Etlenne) ou même

un pays rural, selon une carte qul dessl'ne molns des régions

vlables que des sous-départements (88)".

La  mu l t i p lLca t l on  des  poss ib i l t t és  de  re la t i ons

conventionnelles entre collectivltés locales pourra susciter

également la multlpllcatlon des relations confll'ctuelles.

Ltabsence de llaLson organlque entre les catégorLeg de

(87, Marc Becam : malre RPR de Qul'mper'
collectlvltés locales avant 1980 i
sénateur du FlnLstère.

(88) Le Débat, novembre 1981, P 20

secrétaLre dfEtat aux
depuls  1980,  11 est
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collectivLtés oppose de sérLeux obstacleE à lteffLcacl'té de

la nouvelle admLnLstration terrLtorLale et conduLt à des

frLctLons entre el les (89). Ainsl Ia poestbl lLté de créer

des  i ns t l t u t i ons  i n te rdépar temen ta les  p lus  l i b remen t

qu'auparant et de leur confLer des responsabtl i tés plus

l-mportantes peut être utLlisée conme un moyen de contester

Ie  découpage régJ.ona} .  I I  est  en ef fe t  fac i lement

envl-sageable que se multlplJ.eront I'es conventionnements

entre les départements falsant partie de cette institution,

et cela au détriment de La régJ'on.

Cfest bien en Ce sens, selon Jean-C1aude BouzêlYr guta

oeuvré Michel Barnier, député de }a Savoie, pour constituer

une institution entre les deux départements savoyards, afin

de créer entre eux une certaLne solidarité et coopération

conventionnelle. Si un tel mouvement ne vise qu'à corriger

marglnalement les inconvénlents du découpage régJ'onal, iI

peut être admis sans dlfftculté.

MaLs en I 'espèce, i l  vise à contester le découpage

réglonal. Cela peut avol.r des conséquences graves pour le

fonctlonnement de ces régLons. Le fonctlonnement même de ces

lnstltutlons J.nterdépartementales va être à Ia source de

con f11 t s  en t re  l es  dLve rses  co l l ec t t vL tés  l oca les ,

certaLnes déslrant conventLonner avec elles et ne le pouvant

pô8,  dfaut res ne voulant  pas mais y  étant  mora lement

obligées.

Ces confllts tendent à se renforcer à lrheure où Ia

vLe locale prend un caractère de plus en plus polJ-tlque.

(89)  J .P .  Lebre ton  " Ia  loL  du  7  Janv le r  1983n,  Da l loz  1983,
DoctrLne no 3107
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Plus grande eEt La chance de voir surgir des conf,ILts dont

les rac lnee ne se t rouvent  pas s lmplement  danE des

différents de fond, maLs dans des confll'ts de partl. Les

poss tb l l l t és  de  conven t i onnemen t  ( pa r  l es  cha r tes

intercommunales... ) risquent de multipller leurs relatLons

conflictuelles, comme de nombreux exemples de coopération

I f ont nontré.

Para l lè Iement ,  Iâ  créat ion d 'Lnst l , tu tLons drut i l i té

commune (90)  pourra about i r  à  des f r ic t ions avec les

LnstitutLons Lnterdépartementales, Ies premières permettant,

par Ie biais de conventLonnements intensifs, les découpages

admlnl.stratifs.

EnfLn, Ia possibtlité offerte aux régions de conclure

des conventl.ons interrégionales sur les matières qui leur

ont été transférées, "risque de créer des disparJ-tés entre

Ies régLonst et au sein même de ces régions (91). De nouveaux

rapports de compétences ne vont-ils pas surgir ?

Non choLx lnstitutionnel : quatre niveaux de

compétences

Lors de son 65e Congrés, I tAssocl.ation des Maires

adoptalt la motion suivante (92) 3 "tous les Malree, quelles

que solent la tall le et I I J.mportance de leur commune,

doLvent avol.r Ia posstbltlté d'assumer Ia responsabllité

pleLne et entlère de lraménagement et de I'OrganlsatLon de

(9O) pré\^rea par le décret du 9 Jutn L983
igfl Ferrarl bierre et Vier Charles LouLs, la mLse en oeuvre de

la réforme régionale, AJDA mars 1975, p 10O
(92, 65e congrés âe IiA.M.F. , L982, motJ.on de Ia commLssion

d'urbanLsme

2"
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I'espace de leur commune". Cette mOtion reflète la sLtuatLon

de L'ensemble des collectLvltéE locales.

En effet, Ia France a-t-elle les moyens de connaitre

quatre nlveaux d'admlnLStratlon sans que se créent des

tutel les,  sans que n'apparaLsse une reconst l - tutLon de

pouvoJ.r et en quelque sorte de hLérarchie d'un nlveau sur un

autre ?

Les lols de décentrallsation ont réalLsé un transfert

de compétences à structure constante. Les mêmes transferts

de compétence par exemple pour les 20 t de communes qul ont

plus de 2O.OOO habitants comme pour les 80 t qul ont moLns

de deux mllte habLtants a eu lLeu. La plupart des communes

ont des besoLns et des aspLratlons trés inégales. Certalns

ont parlé dfune "décentral isatlon à deux vLtesses" (93) qui

f avorl-se certaines collectl .vltés locales dJ.sposant d'un

embryon df autOnomJ.e, mais qui n'encourage guère leS autres à

acquérir plus dtautonomLe.

Il auralt été nécessalre de revoir I'ancLen découpage

terrltorLal afln de mieux suaclter lfLnLtlative à Ia base.

La légLslatlon Lndult en effet au nlveau de la répartLtJ-on

des  compé tences  t rop  d topac l tés  e t  de  b locages .  un

développement local autonormé ne peut pas avoLr lLeu. Pour

s ' en  pe rsuade r ,  11  eu f f i t  d | é tudLe r  l a  capac i t é

dtLnterrrention des réglone.

(93) A. Denls " le t ransfert  de I 'urbanLsme, un_ _d_roLt ou
prtvtlège ?", Interventl'on, l1o 3, mars-avrLl 1983 p 14
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En effet, les régJ.ons se trouvent ELmultanément dotées

et handLcapées par la réforme : elles doLvent, au tltre du

plan prendre des décisions qut engagent lravenl-r socLo-

économlque de départements et de communes. Ces dLspositLons

témoLgnent de Ia place qu'elles occupent désormaLs. Mais Ia

répartltion des compétences n'écarte pas un danger maJeur :

ce l u i  d ' une  supe rpos i t l on  des  adm inLs t ra t l ' ons

départementales et régLonales sur un même territol,re avec

Ies inconvénients qu'une telle sltuatLon impllqueraLt. Le

cas de Ia Bourgogne est à cet égard sJ.gntficatLf.

Se situant dans les quLnze premières places pour la

production et le revenu par habitant, 1â régJ.on Bourgogne ne

bénéfLcie cependant pas d'une reconnaissance admlnl-stratlve.

La raison est sl-mple : le budget de Ia région est trés

Lnférieur aux budgets départementaux. Par aLlleurs, ses

flnanCementS venant s'aJouter à d'autres, son actlon est

trés peu vJ.sible. SL en Bourgogne, comme dans la plupart des

réglons, Ies départements n'ont pas partl.ctpé réellement à

la planlfLcatLon, permettant al.nsL à Ia régLon de s'affLrmer

conrme I'échelon unLque de programmatLon économlque, Ies

ionseLls généraux affLrment leur volonté de maltrLser leur

stratégJ.e économJ.que et se dotent de sentlces spéclallsés.

Est dèE lors posée la questLon de l|artLculation de ces deux

nlveaux, afln d'évlter Ia redondance et la complLcatl.on du

système par  la  présence d 'échelon d 'admln ls t rat lon à

compétence ldentLque. En falt, en refusant de trancher entre

la régl.on et Ie département, le lêglelateur a peut-dtre

rediEtrLbué les attrlbutl.ons, mals a consenté lntact tous
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les protagonLstes (94). CeIa se traduLra par des duels

Lnégauxo

cependant, afln de ne pas se voLr opposé le reproche

suivant : 'vous êtes plus fort pour déerire les obstacles à

val-ncre que pour dlre comrnent les vaLncre", 11 est posslble

de dLre  que les  conventLons  peuvent  résoudre  les

LnconvénLents décrits.

I I . Une étape vers la fusion : ].es conventions

selon Georges Gontcharoff (95), lê problème maJeur que

I'on rencontre à l fheure actuelle est celuL du maJ-l lage

adéquat de I'espace au regard des découpages administratifs

hérités. Les départemental istes et Ies régionalistes

S'OppOSent ,  maiS Sur tgut  un nombre crOisSant  d 'aCteurs

loCaux reconnaisSent que la dLstributlon communale est

inopérante.

Cette préoccupatlon nfest pas nouvelle (96) et 1I

(94) Marc AbéIès "les chemLns de la décentralisation", les Temps
Modernes, 41e année, févrLer 1985 p L426 et s.

(95) Georges 
'Gontcharoff 

"I'émergence 9't. nouveau découpage -qe
Ites[ace", Correspondance MunLcipale, mars 19-84 n' 246 p 35

(96) Thouiet, à I'lssemblée Natlonale le nardl. 3 novembre L789
déclarait nJe sais blen qu'on paraft craLndre qu'en ce
moment, où lès hommes sont, malgré eux, entralnés vers leurs
anclenneg ll.alsOns, parge que Ie gouvernement, dit-on n'a
pas la force de ta ràttter à lul., on ne risquât à augrmenter
fa confusion en voulant rompre les unLtés provlnclales.
Mals... Ll est astsez naturel que dans ce moment de passage à
]a llberté et du relâchement des anclens pouvoirs' les
c1toyens alent vu dans leure anciennes relatLons Ie moyen de
mieux supporter la commotLon qut les aglte... la posltl.on
nfest  pfus la mênre qurel le étai t  avant la révolut ion
actuellé. Lorsque la toute pulssance étalt par le falt dans
Ies maLns des mLnistres et lorsque les provl.nces isolées
avalent des droits et des Lntérêts à défendre contre Ie
despotisme, chacune déslraLt avec raLson d'avoir son coup
partlculler d' adml.nlstratlon. . . "
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convient de Ia dépasser. Àprès avoir constaté que la fusion

est une solutLon diff ict lement appllcable (A), nous en

vl.endrons à une pérlode de coexlstence des découpages

anCLens et deS découpageS nouveAux, êt à la reconnalÉtsance

que les conventLons peuvent être un facteur drunLté (B)-

La fusion : une solution dLff lcLlement aoplicable

"Les conmunes sont trop faLbles et trop nombreuses pour

trouver les hommes et les ressourcest nécesSaires à leur

développement autonome", déClaraLt Louis Hamon. La solution

de la fusLon peut dès lors être avancée. La France n'est pas

Ie seul pays à avolr rencontré ces dLfficultés.

Les mêmes problèmes se sont en effet posés dans tous

les pays développés de lfEurope OccLdentale. Tous ont mls en

oeuvre des réformes aboutissant à une dirninutLon plus ou

moLns J.mpérative, plus ou moins draconienne du nombre des

communes. Ainsi en L974, la Belglque est passée de 2-359 à

589  communes .  Aucune  d 'en t re  e l l es  n ra  mo ins  de  5 .OOO

habLtants.  En 1968,  I 'A l lemagne fédéra le est  passée de

24.074 à ?.gg} communes. En France, un te1 système est

difflcile à mettre en oeuvre.

1o Dtfftcultés de mLse en oeuvre

Le gouvernement E'est refusé à adopter des mesures de

regroupement, fusions autorltaires, qul auraLent été peu

conformes à nos tradtttons. 11 a préféré élaborer des

structures d'accueil nouvelles et provoquer une prise de

conscl.ence progressive par les éIus des exLgences de leurs

A .
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mLesiong.

LLÉralLsme et emplrlsme avalent LnspLré des formules

souples respectant lrautonomLe des communes, dont I'adhésl-on

étalt seulement sollicitée et encouragée. La polittque du

regroupement avaLt été pratiquement menée à partJ.r de

méthodes de persuasion et d'incLtatLon. Le gouvernement

avalt faLt un parL sur la contagJ.on du groupement et sur Ia

ver tu de I 'expér ience.  Mais  les résul ta ts  numér iques

démontrèrent que Ie regroupement restait un phénomène

margLnal. Son échec était patent.

Pour sfen convaincre, 11 suffit de prendre l'exemple de

communes fusLonnées dans Ie canton d'Albestroff (97).

Dans le canton d'Albestroff,  on parlalt fusLon depuLs

plus de dix ans. C'est fl.nalement par arrêté en date du 2L

JuLn 1973 que les communes de Givrycourt, InsmLng, Munster,

Réning, Torcheville et Albestroff furent fusionnées par

association. Of, peu de temps après Munster se séparait de

cet te  entLté.  Insml-ng a pr is  la  même vole après les

de rnLères  é lec tLons  mun ic lpa les .  Sous  l ' l npu l s ion  du

Conselller Général Renaud Muller, ce vlllage de près de 600

habi tants  avai t  déctdé dès avrL l  1983 de reveni r  à

lfautonomle : oNotre conmune, une des plue Lmportantes des

26 du Canton drAlbestroff est tout à falt capable de se

défendre seule et de déclder seule de son avenir"-

Le vieux consell dfAlexis de Tocquevllle "parmJ. toutes

Ies  l Lbe r tés ,  ce l l es  des  communes ,  qu t  s té tab lL t  s i

dLfflctlement, est aussi la plus exposée aux lnvasions du

propos le RépublLcaln Lorraln' Edl't lon de
t,8 novembre 1983
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pouvoLr. Livrées à elles-rnêmes, Ies instltutlons communales

ne  aauraLen t  guère  Iu t te r  con t re  un  gouvernement

entreprenant et fort... pour se défendre avec succés, 11

faut qufelles aient prls tous leurE développements, et

qu'el les se soLent mêlées aux Ldées et  aux habl tudes

natl.onales" (98), D'a pas été suivi. L'échec du volontariat

dolt être constaté.

Elle provient prLncipalement du but donné à ces fusions

: elles devalent essentiellement pall ler Ie centralisme

admLnls t ra t i f ,  rédu i re  les  e f fe ts  anarch lques  de  1a

crol.ssance urbaLne. Or, sur ces obJectifs, I 'adhésLon des

pouvoirs locaux n'a pas été recueil l ie, et sri l I 'avait été,

lls auraLent déclaré qu'l,nstltutLonnaliser des fédérations

de communes réduLtes aux rôles d'aménageur des formes de

I'espace et de I 'organisation est voué à l 'échec.

St on leur avalt demandé leur avls, elles auralent,

selon une expressLon de Jean-Louls Guigou (99) montré

df autres arnbltions, telles gu'exercer un contrôIe sur le

contenu des compétences transférées, c'est-à-dl-re planifier,

organLser, prévol.r leur développement.

2 " LLml.tes d I une polLtique de fusion

Il faut être conscLent gu'une politLque de fuslon ne

peut être menée à I'heure actuelle, êD raison de Ia

(98) ce "gouvernement entreprenant et fort" peut être aussl bien
celui de I'Etat que celuL des départements ou des régions.

(99) Bernard Planque "Ie développement centrallsé : dlmamLque
spatiale de l 'économLe et planlf lcatLon réglona1e" col l .
GRAL no 16 t l tec 1981.  Àr tLc le de Jean-Louls  Gulgou
'coopératlon Lntercommunale et développement par la base".
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fa lb le  s tab l l l té  de  I 'aee iee  te r r l " to r ia le  e t  de  la

générallsatLon de I'urbanlsatLon.

En e f fe t ,  11  exLs te  déJà des  en tL tés  spat la les

dlstLnctes des col lect lvLtée locales actuel les et  non

repérées définttLvement dans I I espace physJ-que, qui

constLtuent des espaces terrltorlaux ayant leur propre

cohérence. Les J.gnorer et parler de fusLon de conmunes

unJ.quement en terme de compétence administratLve est une

erreur. La conceptlon du Rapport GuLchard, basée sur cette

réflexion de "regroupement de communes grâce aux compétences

admLnis t ra tLves"  ne  pOuva l t  about l r  qu 'à  exercer  une

pressLon polit ique sur les éLus". [, 'asslse terrLtorlale des

personnes Juridtques ayant une Lmportance dans Ie Jeu

économJ.que nfest pas constante. Dès lors, 11 faut attendre

qu'une certaLne stabLltté géographLque se réalLse.

par conséquent, ne pourraient être fusionnées que les

conmunes qut présenteraLent une stabllité et un plan de

développement à noyen terme. Cee conmunes devraient recevoir

en contrepartie des compétences 6t des moyens pour réaliser

leure obJect i fs.  Ces nouvel lee entLtés pourralent se

constLtuer en des nodèIee d'organisatl.ons spécLfLques, avec

une plus ou moins grande lntégratlon dans des centres de

décl.sLons communaux.

La pr lse de congclence de l ref for t  nécessalre à

réal{ser en ce domaine pourralt se concrétLser par !a

possibillté offerte aux personnes publlques territorLales de

conventlonner. Cette approchs purement conventionnelle du

regroupement ou de Ia fuslon de comnune€t constitue tout à Ia

foLs une slmthèse et un renouvellement. ElIe pourralt
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concLller la dévolution de compétencee plue étendues aux

eollectLvl.téE locales de base, avec la notion de soll.darité

locale. Pour reconquérLr leur "Ldentlté locale" et leur

terr l to i re,  Ies col lectLvLtés locales dolvent ut l . I iser

I'arme qui leur est offert par celul qut souhaLte touJours

les dominer, cfest-à-dire des techniques et des processus

conventlonnels.

Les conventLons : un facteur d'unité

Les  s t r uc tu res  t e r r i t o r i a l es  t r ad i t l - onne I I es ,

contestées dans leur fondement, doivent condul-re à une

évolution : il faut reconsidérer le module collectivtté

locale sous son aspect non territorLat. La posslbLllté qut

Ieur est offerte de conventLonner dolt être entendue comme

un facteur  d 'un l té ,  permet tant  de recréer  des entLtés

économLques,  cu l ture l les et  soc la les homogènes.  Les

conventLons palleraient lfinconvénient des regroupements et

fuslone qul permettent à I 'Etat de transférer aux élus

locaux des tâches dont il a normalement Ia charge. Les

collectlvltés locales Lnterrogées (1OO) veulent bien se

regrouper soust quelque forme que ce solt, mal.g non devenLr

deE relais de lfEtat.

Il est possLble de démontrer que les conventl'ons ont

par t ie l lement  at teLnt  c€!  but  en créant  de nouvel les

dlmanlques locales par delà les découpages adnlnistratl.fs.

B .

(1OO) lors de I 'enquête réalisée
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1 0 Conventlon, poqpératlon et assoclatl'on

Le princlpal mérLte des loLs de décentralLsatlon a été

de créer, à côté du "système hlérarchique des collectLvités

publ iques en prJ.se sur  t roLs étages" ,  dê vérLtables

confédérations de collectivltés, permettant aux personnes

publl-ques terrltorlales d'évoluer au fur et à mesure des

opportunités conventionnelles qui se présentent.

te présldent de ta République avaLt déclaré à DlJon

lors de ]a réunion de I 'assemblée lnter-régJ.onale (1O1),

qu'il convenait d'engager le pays dans un ouvrage dont la

construction luJ. permettra d'être présent à un grand rendez-

vous économique et politique, au rendez-vous de I'Europe de

Ia f in  de la  prochaine décennie.  Au rendez-vous,  les

collectivités locales seront présentes car el les ne se

comportent plus en entLté refusant te contact avec d'autres

collectl-vités. La coopératJ.on que I'on constate grâce aux

conventions préserve I 'unLté de I 'Etat. Une étape a étê

franchie grâce au système conventLonnel.

En ef f et, lê développement terrl-torl 'al signJ-f ie

I  I  ut l l isat lon des ressources par ses résLdents pour

satLsfalre ses besolns. Les composantes prlncipales de ses

besol.ns sont identLques à toutes les collectlvl'tés locales.

Dès lorE, ll étaLt nécessaLre de parvenLr à un développement

fonctlonnel basé sur une actlon communautalre volontaLre :

Ies conventlong y s11nt pantenues, Car elles Ont permls une

(101 l  24 .11 .1975 "De grandes
européeru1e qul Prennent

Iialsons autoroutlères à l'échelle
des dLmensLons européenrteErr .
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coopératLon Lntercommunale qul a le mérlte de prêserwer

I'exLstence des collectivLtés locales, tout en permettant Ia

satl-sfactLon des besoLns fondamentaux des habitants.

E l l es  on t  pe rm is  de  p rése rve r  I ' e xLs tence  des

collectLvLtés locales et de répondre aux obJectifs du

gouvernement actuel qui déslrait simplement "simplifier et

at léger  les rég imes in tercommunaux pour  l imLter  les

contral.ntes et laisser plus de place au libre accord" (LOZ),

ainsi que de préserver I'unlté de la République. Les chartes

i n te r communa les  on t  é té  des  f ac teu rs  d ' unL f i ca t i on

territoriale et fonctl-onnelle :

Ieur  act ion s 'exerce sur  un pér imètre ter rLtor ia l

nettement déIlmité, 9uê ce solt celul des agglomératlons

(Rennes, Roanne), des bassins industrlels en crLse (bassln

de Landres, val lée de I 'Orne), de pays (pays de Romans,

VLtry le François, Aubenton-Hirson, Mayenne Angevine) ;

elles possèdent également un domaLne de compétences qu5.

Ieur est propre. AinsL, avec une structure adminLstratlve

suppor t  de  l a  cha r te  du  bass ln  de  Landre  ( synd ica t

lntercommunal à vocatLon muttJ.ple : SMM), LI est prévu

que les statuts engagent contractuellement les communes.

Chacune d|entre elles choLsl. de partlcLper à un certaLn

nombre de domalnes (action socLo-économLque, urbanLsme et

aménagement, logemgnt, informatique, socto-culturel, moyens

techniques, équlpement d'lnfrastructures, servLce publlc).

Dane ces secteurs, le SIVOM exerce de plein droLt, et

( 102 )  P le r re  B runeau  " l e  Conse l l  Mun l c l pô In ,  co l l ec tLon
françalse, 2e édttlon 1983
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au lieu et place des communes, les pouvoirs.

l fexlstence d'une communauté réelle d' lntérêts et de

besoins JustifLe un système de représentation direct : le

SMM est adminLstré par un comité composé de 39 membres

soit deux délégués par communes, plus un délégué par tranche

ou fraction de tranche de 1.000 habLtants. Les délégations

de compétences au SMM sont renouvelées après chaque

renouvellement des conseLls municipaux ou du prêsident du

srvoM.

enfin une fiscalité directe communautaLre est prévue en

fonct ion de cer ta ines c lés de répar t i t ion su ivant  les

principales orientations.

A t i t re  dr i l lust rat ion :

Domaine d'action ori.entations clés de répartition

socio-économique . promotion et
gestion de zones
exlstantes ou à
créer

10 ,t de la populatLon

. toute forme de
planlflcatlon

90 It du potentJ.el
fLscal

Les frals dfadmlnistration générale

toutes les conmunes membres du SIVOM à

fonctLon de la  populat ion et  de 50

potentLel fl.scal.

sont répartis entre

raison de 50 t en

* en fonct ion du

Un tel système permet de conserver les conmunes de

base, gui, pour certains hommes politLques, constLtuent les

cellules fondamentales du tl.ssu terrl.torl.al français. Il y a
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en effet unê Juetiflcatlon obJectlve à la multlplictté des

communes : dans tOute Ia France rurale, 1ô carte des

communes est Calquée sur lrhabl.tat. Les communes nty sont

pas une entité admlnLstratlve arbLtralre. EIIeE ne sont que

le reflet de Ia réalLté physl.que et socLale de Ia vLe des

hommes. Bien des communes rurales se sont dépeuplées mais

tant qufelles restent habLtées, ll reste une conmunauté dont

Ia vie et les problèmes sont dLstLncts et différents de ceux

des autres, et qul a droLt à exercer Ia responsablltté de

son destin.

Le ConventLonnement a permiS d'amorcer un processus de

regroupement artlfiClel des cotnmunes, êD leur donnant le

moyen de prendre en main effectLvement leur destln, et en

leur donnant la posslbtltté de s'assocler avec leur voisine,

dont le destl-n ]'es concerne aussi. Un mouvement Lrréversible

se met en marche : 'la coopération intercommunale a été

placée au coeur de la démocratle locale, telle qufelle est

vécue par I 'ensemble des Français et de leurs élus" (103).

La  dynamLque  n |é tan t  pas  I a  me^me  pa r tou t ,  l ê

conventLonnement évLte les ef fets peryers du regroupement

autorl, taire. I l  Eusclte des regroupements de nature à

reconsttLtuer une unité de conceptlon et de décLslon à

I'échelle des sotl.darl.tés de falt quL existent à lf intêrleur

dtun même espace urbaln.

La conventLon en défLnltlve ne vLse pas à étre un

Lnstrunent Jurldtque nouveau ou plue contraLgnant que ceux

qui exLstent déJà. I1 permet sl.mplement de donner aux

collectLvl.tés locales I'envie de falre quelque chose

(1O3) Rapport nVLvre ensembleo, présenté par OlLvier Guichard' Ia
Documentatl.on Françalse L977
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relrosant sur une procédure et des obJecttfs. La convention

permet aux personnes pubtlques qul ont une tallle trop

rédul te  pour  d isposer  de moyens humaLns suf fLsants,

d'exercer pleLnement leurs compétences. La satLsfactLon des

besoLns  f ondamen taux  des  habL tan t s  s  I  en  t r ouve

automatiquement aidée, et aLnsL que le déclarait Maurice

Haur iou  (104 )  :  "une  ma inmise  p lus  d l , rec te  du  peup le

souve ra in  s ' e f f ec tue  su r  I a  décen t ra l i sa tLon " .  La

convention est dès lors cornpatible avec une forme allégée de

tu te l l e  qu i  ga ran t i t  I ' un i t é  na t l ona le .  Dans  ce t t e

perspectlve Juridique, Ia convention sroppose-t-el le

f édé ra l i sme  ?  do i t - e l I e  empe  
- che r  t ou te  f o rme

recomposl-tion territoriale ?

2" Convention et fédéralLsme

Le ConseLl Constitutlonnel a refusé toute forme de

f  édéra l i s rne  comme I 'exp l ique M.  Franço is  tucha l re ,

p ro f  esseur  de  d ro l , t  e t  anc len  membre  du  Conse i l

ConstltutLonnel (1O5). En effet, l€ Consell Constitutlonnel

a accepté la lol qul concerne la Corse parce qu'elle ne met

pas en cause deux prlnclpes afflrmés par la Constltution,

d'une part lf l.ndlvlslbtllté de la Républlque, df autre part

lr lntégrLté du terrLtoLre. Le ConseLl Constltutionnel a

exclu toute forme de fédérallsme en Eroppoaant à ce que les

déclsLons du ConseLl Munlclpal aol.ent exécutoires de pleLn

droLt.

au

de

(104) Maurice Hauriou "étude sur Ia décentrallsatLon"
( 1O5 ) François LuchaLre, professeur de drolt, 'rLe

février L982

Paris, L892
Monde", 28
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Pour certalns auteurs (106), le fédéra1l 'sme est la

forme la plus poussée de Ia décentrallsation. Dans un Etat

unLtaire, d'autres entl-tés que If Etat peuvent bénéflcter de

Ia qualité de personne publLque mals aucune ne détLent une

parcelle du pouvoLr légtslatLf ou du pouvolr JudlcJ.alre.

Dans un état fédéral, les collectl-vLtés assocLées Joulssent

de compétences propres résultant du démembrement politJ.gue.

Une répartltion des compétences constitutionnelles entre les

autorités centrales de I'Etat fédérat et les autorLtés des

Etats fédérés se produLt. On a une société drEtats dont les

liens de dépendance vLs-à-vLs de I'Etat fédéra1 sont de

nature contractuelle et excluent toute forme de contrôle

instLtut ionnel  aut re que Ie  contrôIe JudicJ.a1re (1O7).

Fédéralisme et convention devrait dès lors sfopposer.

Sur  le  te r ra in  cependan t  '  f édéra lLsme e t

conventlonnement ressortlssent à une même vLsLon. Car' "si

on veut respecter ltexistence même des collectlvltés locales

de base, la seule solutLon possible et concevable réslde

dans une organisation adminl-stratl-ve de superposLtLon, un

fédéralLsme admLnlstratlf au nLveau local" (108).

I l  f aud ra l t  dès  l o r s  pa r l e r  de  f édé ra lLsme

admLnistratlf, et non de fédéralisme constltutlonnel. On

(106) voLr notamnent Ch. Debbasch, Sclence admlnistratl've, Dalloz
3e édttlo^ L976, P 2O4

(LO7)  voLr  Mar ianne  Àndrau l t ,  Ph l l tppe  Dressayne- 
"Décentrallsatlonil, JurLsclasseur des collectLvltés locales,
1984

(  1OB )  André  de  Laubadère ,  Ac tua lL té  Jur ldLque de  dro i t
adminLstratl.f L967.
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emgrun te ra i t  aU  sys tème  fêdé raL  l f o rgan l sa tLon

caractérlstique des rapports de superpositLon entre deux

catégorles de collectivltés qut demeurent lntérl'eures à

1r ordre adminLstratLf de I I  Etat unLtaire. L I organJ-satl-on

fédéra le permet t raLt  de dépasser  les contradLct lons

communales en étabtLssant des rapports technJ.ques de

coopération dont Ie conventLonnement seralt Ia base.

c'est ainsi qu'existerait un niveau primaire appelé

"cLrconscrlption de Contact", êt un niveau secondaLre de

regroupement coopératif de communes appelé "circonscrJ.ption

des problèmes" (  1O9 ) .  Selon Pierre Germain,  êD toute

personne publJ.que territoriale résLderait la circonscrl-ption

de contact attachée à traLter localement les questions

df Lntérêt local, êt dans des conditlons df l-nformation et de

débat publl,c quL favorisent la participatLon et Ie contrôle

des c i toyens sur  ses déclSl .ons.  CeIa permet t ra i t  de

mal-ntenir à chaque collectLvLté une vie autonome' une part

de l iberté. LrobJecttf du fédéral isme constitutLonnel ne

serait en aucune manlère visée.

La "circonscrlption de problèmes" vLseraLt à accuel-I1lr

en son seLn un certaln nombre de personnes publLques

terri toriales" désirant aglr de concert sur un obJectif

donné. L'Etat qul auparavant ne vLsalt qurà avoLr "un centre

de volonté, des levlerg qui s'y rattachent' et des corps

secondalres stur qul aglesent ces levLers afln d'étendre les

( 1O9 ) Plerre Germaln, préfet, I'n AdmLnlstratLon n" 59
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mouvements Jusqu'aux dernlèreE extrémltés" (11O) seraJ't

intégré par moment à ces clrconscrLptlons de problèmes, tout

en conservant son rôle tradLtLonnel d'Etat souveraln.

Lfuni té et  I ' indiv istbi l t té de Ia RépublLque seraLt

d tau tan t  mLeux  respec tée  qu te l le  s texerceraL t  en t re

personnes publiques territoriales de plein exercice, fières

de leur identité, attachées à leurs pouvol-rs, capables

d'assurer leur développement, garantissant la liberté des

c i toyens  e t  de  }a  soc ié té  loca le  ,  face  à  d  I  au t res

collectivLtés locales dont les attrlbutions auralent par ce

fédéralLsme admlnlstratlf, cessé d'e^tre onnipotentes et

tentaculaires, pour se restreindre à des fonctlons égales en

nombre et en force à leurs voisines. La possibilité offerte

à toute personne publique terrltorLale de conventLonner

pernet de dire qu'un fédéralLsme adml-nistratl'f se créera en

atténuant la puissance de lrEtat par Ie haut ; fédérer

consLstera à concentrer Ie pouvolr sans doute' mals non tout

1e pguvol , r .  Ce mouvement "convent ionnel- fédérateur"

s I !.nscrit dans Ia ligne décentralLsatrlce en tant qu'l'l

superpose à des pouvoirs épars un pouvoir unlfLcateur.

L'ldéal que nous venons de développer reste dans Ia

drolte llgne de ceux développés auParavant : 1l sraglt

touJours dféquillbrer Ie pouvoir par le pouvolr' dane !a

perepectLve tlbérate de MontesquJ.eu ! '... tl faut 9uê, par

Ia dJ.sposltlon naturelle des choses, le pouvoir arrête le

pouvolrn. Au fond, te fédéralLsme adminLstratlf peut

(11O) Btllaud - Varrenne écrlt cette phrase en 1791



Pernettre

publLqueE

forceg.

600

de trouveE la solutlon

terrLtorlalee dans

aux problèmes des Personnes

Ie Jeu des équlllbres de

Section 2 :

CollectLvités locales

ÀIexis de Tocquevil le énonce de manlère à la fois

précLse et très sLmple (111) que "chacun est le mel' l leur

Juge de ce quL n'a rapport qu'à lui-même, et le plus en état

de pourvol.r à ses besol.ns particulLers".

Affirmé comme postulat, cê prJ-ncl-pe est renforcé par

une irnpossibtltté pratJ.que que Tocqueville consl,dère cotnme

absolue : "un pOuvOlr central... ne peut embraser à lul seul

tous  l es  dé taL l s  de  Ia  v ie  d 'un  g rand  peup le " .  Ce t te

affl-rmation est confirmée par les lois de décentrallsatlon

qut prévoient la créatLon de niveaux détenant des

compé tences  p rop res .  La  poss ib t l t t é  O f f e r t e  aux

collectLvités locales telles que la réglon, le département,

la conmune, d€ COnventLonner conduLt à I'émergenCe d'une

républlque pluralJ.ste fondée sur des entités plus ou molns

étendues géographlquernent : lrEtat et les collectLvltés

Iocales.

I1 ne faut pas parler en I'espèce de concessLon du

pouvoLr  centra l ,  Car  11 ne consent  Pas à abandonner

volontaLrement une partLe de ses attrLbutions. I1 offre aux

collectlvl.tég localee Ia chance de s|en salsir : lLbre à

e1les. En France, cette conquête a été amorcée depuls des

(111) Alexls de Tocquevllle "De la démocratie en Àmérique"' vol'
I p81

uralLste
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décennLes, et connaft (LLz) un développement important

depuis  quelques années.  I1  ne s 'ag i t  pas drune oeuvre

nature l le  du ternps,  mals  d 'une vo lonté conscl -ente et

coordonnée qut aboutit au développement de la notlon de

se rv l ce  mLx te  e t  de  remembremen t  (  I  ) ,  a l ns l -  qu ' à

lrapparltion dflnstltutlons ou de structures lntermédiaLres

(rr") .

1a  no t l on se rv i ce  m ix te  e t  de

remembrement

Le décalage important qui existait auparavant entre le

nLveau  p r i nc i pa l  de  déc i s i on  e t  I e  n i veau  de  1a

responsabi l l té  devant  les éIecteurs tend à s fat tênuer

auJ  ou rd '  hu l  .  Ce t  amenu lsemen t  f  avo rLse  l a  p rJ -se  de

consclence par les collectivités locales du rôIe qu'elles

peuvent Jouer. L'apparJ.tlon de Ia notLon de servl'ce mixte

(A) et de remembrement (B) en est la preuve tangLble. une

évolutl.on lnstLtutionnelle et fonctionnelle se réalLse.

A . Dévelopoement de la notion de servl'ce mixte

La poes tb t l l té  o f fe r te  aux  personneÉt  pub l iques

terrLtorlales de conventLonner entre elles permet de gérer

COmmOdément des servLces conmuna. GrâCe à CeE ConventLons'

les petltes communes quL sont sl- nombreuses peuvent échapper

aux fâcheux effetE de leur faLbtesse et de leur Lsolement.

(LL2) non pas son apogée
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Irog fal,hles gour eglf, t-go,p- pauvre9 pour créer dee eer'\tlces

vérLtables, trop Lgnorentee de leurs vérLtables Lntérêts,

elleE gagnent à conv.entlonner.

Au to r l . se r ,  sana  I  I  Lmpose r  dans  l es  t ex tes ,  l ê

conventlonnement entre des cOllectLvités locales ayant des

Lntérêts identlques, a permJ-s de prendre consclence des

besoJ.nS, tout en "lalssant carrLère aux lnltlatives loca1es"

(113). Les intérêts locaux et nationaux ont été interprétés

(1") et les relatLons contractuelles se sont développées

(2" r .

InterprétatLon accentuée des intérêts locaux et

nationaux

La dist inct lon que Tocquevi l le ef fectue entre les

matières relevant du pouvolr central et celles falsant

I'obJet d'une décentral-Lsatlon admLnl-strative ne relève pas

d'une démonstratLon tranchante et lrréfutable. Or, dans le

cadre des conventions conclues entre les personnes publlques

terrltorlales dans la loL du 2 mars L982, Ia répartltlon' sl

elle est natérLellement floue, est fonctLonnellement clalre.

Certalns intérêts sont communs à toutee les partles de

la NatLon, tels que la conduLte des polJ.tiques générales i

dfautreg lntérêts sont spéclaux à certaLnes partles de la

Natl.on. Si durant de nombreux sLècles on étaLt persuadé que

les besolns spéclaux à une régLon ou à une localLté

nravaLent aucun rapport avec ceux spéclaux à une autre

réglon ou à une autre collectLvité, voLre même avec les

besoLns généraux, cette conceptlon évolue à lrheure

(ffi-rgand, op. cit., t rr no 2228

1 0
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actuelle. IJa 1rosstbllLté de relatLons eonventLonnelles entre

elles révèle une Lnterpénétratlon de Jour en Jour plus

accentuée des Lntérêts généraux et des intérêts locaux. La

eatLsfactLon des besoLns locaux est devenue en quelque sorte

Eolidaire de celle des besol.ns généraux. On a enfin compris

qur l_1  é ta i t  con fo rme à  l f l n té re ' t  généra I  que  les

col lect iv l tés locales fonct lonnassent parfai tement et

sforganissassent au mleux des convenances locales (114).

Ntétant ni excluslvement généraux, Dl exclusivement

Iocaux, mals à la fois généraux et locaux, ces besoins

peuvent être qualJ.fiés de mixtes. IIs ne pouvaient dès lors

pas être satisfaisants que des l,nstances représentent

exclusivement des Lntérêts généraux et centralLsés' ou

exclusivement locaux et décentrallsés.

On s'est aperçu qutantérleurement la cission entre ces

deux intérêts étalt claLre : I|lntérêt général s'appll'quait

à ltensemble du terrltol.re natlonal, mals sans que leur

exécutLon de détatl ptt échapper à la règle de l|unLfornlté

et s'adapter exactement aux partlcularltés locales. Les

lntérêts locaux quant à eux étaLent d'une exécutlon de

détall adéquate aux besoLns à satl.sfal're ; Lls étaLent

cependant organLsés d'une façon disparate sur lrensemble du

terrltoire natlonal.

Par les conventlons on est parvenu à un réglme mixte,

où les besoLns généraux et locaux sont cernés' mals où tl

(114) vo!.r sur ces notlons EtLenne Baudot "recherche sur les
rappor ts  en t re  admLn is t ra t lons  pub lLques  en  d roL t
aenfnfstratLf françaLs" - thèse doctorat - 15 mars 1913
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est CnprrrnÈÔ à qbaCgn flrsrrlr ce gu'Llg Peuvent avoLr drutLle

afLn de satlEfal.re à ces besoins

AlnsL apparalt. la notLon de servLce mixte, c'eEt-à-dire

d  I  Ln téré  ts  gérés  à  Ia  f  o l -s  par  I  'E ta t  e t  par  les

co l lec t l v l tés  loca Ies ,  pa rce  que  des tLné  à  donner

satisfaction à un besoin comnun à tous les FrançaLs, mais

pouvant être app1J.qués avec dLscernement pour les habitants

de tetle ou telle collectivité locale-

Dans Ie cadre de la coopération tnterréglonale, prévue

à l 'article 65 de la loi du 2 mars L982, Iô notlon drlntérêt

régLonal apparalt malalsement déflnLssable car LI s'avère

dLffLclle de dlstl-nguer, au plan de ta régl'on, Ies questions

dr l .ntérêt  "réglonal"  de cel les d ' intérét  "natLonal" .  La

fonc t ion  de  déve loppement  régLona I  s 'Lnsc rL t

Lncontestablement dans Ie cadre des grandes orLentatlons

définLes par I'Etat. I1 y a aLnsl une imbrication Lnévltable

entre I ' l .ntérêt national et I ' intérêt régional. Sl cette

frontl.ère est précalre entre I'Lntérêt réglonal et l|Lntérêt

natLonal, elle est quasLment inexLstante entre Irlntérêt

commun ou LnterrégLonal et I'Lntérêt national en ralson du

caractère mlxte des actions menées 3 solt que dans Ie cadre

de leur particLpatLon à Ia planl,f l .catLon, les régions

abordent la ndLmensLon lnterréglonale des problèmes

nat lonauxr (116),  soLt que I 'Etat  poursuLve des act lons

dIlntérêt natLonal ayant une lncl.dence directe sur Ie

développement de plusl.eurs régJ.ons. La plupart des

conventlons étudlées présente cette ambivalence et a'

(115) FrédérLc Sudre "la coopératlon interrégLonale_: le cas de- 
la modernisatlon du Canal du Midl Rernre AdmlnLstratlve
1983 p 335

(116) Selon une expressl-on de M. BourJol
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à Ia fpla, un lDl-âçÊt interlocal et- un tntérêt natl-onal.

Ce t te  reconna issance  conduL t  à  cons ta te r  que  no t re

Répub l i guê ,  basée .  su r  1e  p r l nc l pe  d ' unL té  e t

dflndLvLslbLltté, reconnait Ie rôle que peut Jouer à côté de

IIEtat, Ia col lectivLté locale. La prJ-se en compte d'un

Lntérét  nat l .onal  qu l  se veut  aussL local  y  contrLbue

Iargement.

Nombre croissant de relêllens çonYentionnelles

La multLpllcatLon des relatLons conventLonnelles entre

I 'E ta t  e t  l es  co l l ec t l v i t és  l oca les  es t  un  f ac teu r

permettant Ia refonte des rapports gestionnal-res entre

lrEtat et les col lectivités terrLtorLales'

si Jacques chirac (LL7) déclaralt avec à propos que "Ia

mise en place d'un nouvel équJ.tLbre entre I 'Etat et les

collectLvLtés locales n'est pas alsée et tout gouvernement

est  fondé à réc lamer une cer ta lne Lndulgence car  la

perfectl.on est J.mposslble en ce domaine et les Jugements

péremptoires et sans nuances sont assurément une attelnte à

Ia raLson comme au bOn sengrr, lI faut reconnaltre que Ia

multtplLcatlon des conventlons Lntroduit des novatl-ons

importantes au niveau de I'organl.satLon Lnstltutlonnelle de

Ia France.

Les bases d'un redéplolement de I 'action de lfEtat

reposent sur Ie système conventLonnel qul prend de Jour en

Jour une lmportance plus grande : conventLons culturelles,

conventlons en matl.ère d'envLronnement, soCLale, économique,

2 0

(LL7) Jacques ChLrac,
de I 'oPPosLtLon, L2

dlscours lors d'une réunLon des sénateurs
décembre 1983.
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chartes Lntercommntàf"".. .  se slgnent tous les JourS' La

coopératlon est dans tous les esprlts'

t a  cause  essen t l e l l e  de  ce  conven tLonnemen t

mu l t LdL rec t l . onne l  es t  1a  p roPaga t l on  de  I ' Ldée  de

responsabtlité des communes, dê prlse en compte de leurs

LdentLtés propres. Longtemps l'ldée de coopératlon étalt

demeurée au rang des données vagues, plutôt intuitLves ,

Lnuti le de dLre qu'au poJ.nt de vue des résultats, ces

relatlons étal,ent rares.

AuJourd'hul, les collectivJ.tés, quelles que soient leur

taLlle et leur importance ont Ia possibLlLté d'assumer }a

responsabil i té pleine et entière de I 'aménagement et de

I ' o rgan isa t i on  de  l eu r  espace .  Leu r  réac t i on  es t  de

s'engager dans une planif ication (118). La dynamique créée

condu i t  à  une  ex tens ion  de  l eu r  au tonomLe .  La

. co l l abo ra t l on  ren fo r cée "  marque  c l a i r emen t  1a

décentra l isatLon.  En Jouant  p le inement  le  Jeu de la

collaboratlon, les collectLvl,tés localeg assouplissent leurs

pratlques tout en accroissant leur emprLse sur leur sphère

géographlque. une enquéte effectuée en vendée dane neuf

vllles (119) révèle que par Ie blals du conventlonnement,

Ies élus dlsposent de ressources sufflsantes pour choLsir

eux-mêmes les partenalres qurils Jugent les plus approprJ-és

à  l eu rE  obJec tJ . f s .  t es  opé ra tLons  son t  a lnsL  m ieux

maltr lsées.

Adoptant une telle poIJ'tLQUê, les ressorts

(118) quf est aussl' bLen culturelle
(  r f9  )  Te t ra ,  les  cond l tLons  de

comPétence d I urbanLsme.

gururbaine
ta décentrallsation de la
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froafarralonnelE 
"onJ 

plus souples et permettent à I tensemble

comme desdeE collectl .vltés l0cales d'être consLdéréeE

entLtés à part entLère à côté de lfEtat'

L|effort de décentralisatLon constitue pour certaLns

auteurs, un moyen d'améIloratlon des conditions de gestion

des  a f f a l r es  pub l l ques  (120 ) .  D rau t res  dénOncen t

" I r i l lus ion de I 'e f f lcac i té"  (LzL)  sur  laquel le  repose Ia

décentrallsatLon et craignent que celle-cL ne comporte plus

d'Lnconvénlents et de rJ-sques que d'avantages du pol-nt de

vue de la gestion de lrEtat.

L'étude des conventLons fait ressortLr un phénomène

Lntéressant 3 en rapprochant Ie centre de pouvoLr du lieu de

déroulement de I'actlon, UD phénomène de remembrement de

I 'Etat  (1 ' )  e t  de remembrement  des compétences (2" ,  est

perceptible.

1o Remembrement de lfEtat

Le terme nême df Etat est drun usage partl'culLèrenent

équivoque, ce quL est à I'orLgLne de bien des confusions et

faux probJ.èmeS. NouE nous en tLendrons pour notre part lci à

(120) C. Debbasch, DécentralLsatLon Ln Encyclopedt? UnLverEalis
. G. Raffl - AdnrlnLstratLon et Décentrallsatlon 3 pour L982
rao 83-84 9 23
. M. Cro-zler, J.C. Thoenl.g et autres, Décentraliser les
responsab l l l i és?Pourquo l?Comment?Documenta tLon
FrançaJ.se L976

(LZL) J.E: Vlé, 1a décentrallsatLon sans I'llusLon, PUF 1982 p LLz

B.
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la notLon qu'enseigne tradl.tl,onnellement la théorle générale

du dro i t ,  c 'est -à-dLre que nous entendrons par  Etat

I'appareil de gouvernement, Ie pouvoLr publLC qul encadre'

qu ld i r J . ge leshommesv l . van tenpopu la t i onsu runece r ta l ne

portJ.on du terrLtoLre.

LrEtat se trouve dans I ' imposstbtl l té de se réformer

lui-nême. It dolt dèS lors sub!.r un courant extérieur à lui-

même. selon Yves cannac (L221, Ie contraire de l 'étatisme,

de la centralLsatLon et du pouvoLr hégémoniguê, ce nrest

certaLnement pas le laisser fal-re Lncontrôlé, nL la liberté

du renard dans le poulaJ.ller ! ce n'est pas le non Etat ou

t 'Etat fantôme. Mais quelque chose de tout différent'  Les

conventions ont contribué à cette réforme. En 1999, Iâ vraie

quest lon est  :  "PIus drEtat  OU mOLns d 'Etat  ?"  En 1985,  1â

réponse avaLt été : "molns dfEtat", celui-ci devant dépérir

et se rénover Progressivement.

L ' l . déegu 'onpou r ra l t sepasse rde l 'E ta te t s ' en

remettre à une convergencs automatique de volontés a été

écartée. Le constat suivant a été dressé : Ia posslblllté

offerte aux collectl,vltés locales a été comme un défi,

crest-à-dlre créer des lnstl tut lons modernes, réel1es,

démocratJ.ques et qul ne sont pas ôrEtat'

faire de lrEtat ?n. Le Débat (hLstolre-

no 26 septernbre 1983
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Un remembrelnent de lrEtat Ee produLt car Ie pouvoir

publLc central est déchargé de certal-nes de ses actl-vLtés

fLnancières au profit des pouvoLrs pubtics décentralisés'

En conséquence, 11 n'y a plus de dOmaines réservés aux

pouvoirs publLcs centraux ou aux pouvoirs locaux. Le pouvoir

central tend à ne plus être Ia seule personne publlque

territoriale à s'occuper des tâches de gestion. Le pouvoir

central et les pouvoirs locaux commandent, dir igent et

gèrent ensemble.

I l es t comp lJ .quépou r l esau to r l t éEcen t ra l es

d 'obteni r ,  à  t ravers Ia  dLrect lon et  le  contrôIe d 'une

multltude de pouvo!.rs publlcs périphérlques, 1ê même degré

de cohérence que si cette dlrection et cette gestJ.on étaient

p rJ . ses  d l rec temen t  en  cha rge  pa r  I es  co l l ec t i v i t és

Lntéressées t Ie conventionnement a paltié cette carence' I1

est plus intéressant pour I'Etat qu'il y ait des p"i=ott."=

compétentes et responsables pour agJ.r en ses IleU et place

que deE personnes ne manLfestant aucun lntérêt pour leurs

domaLnes d'actions.

L'Etat, au fur et à mesure de Ia multlpllcation des

relatlong conventionnelles, a eu tendance à se dénultJ-plier'

Deux états de dlstlnguent 3 un Etat à la fols gendarme,

patron, provldence, et un Etat plus ltbéral déterrnLnant Ia

condulte de sea propreg affalree au moyen des Lnstitutl-ons

exlstantes. Des deux Etats qufon peut dlstLnguer, un est en

traLn de dépérlr au profl t  de I 'autre. L'étude de I ' impact

deE cOnventLons sur I'Etat, sur la soClété, permet de
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,ôlir+=que }e pr.æi.sr.:t14). dfstat déorlt Es dÔngAÔge au

profit du deuxième-

L'optJ.mlsme que nous montrons nrest pas surfait (123)'

La  v i s lon  p roposée  des  l endema ins  ouve r t s  à  l rE ta t -

collectivtté locale ne dissLmule pas un recul' Il suffLt

pour cela de regarder du côté du présent : la dérive

inst i tu t lonnel le  que I 'on constate est  générat rLce de

nouveaux rappo r t sen t re l espe rsonnespub l i ques

terrLtor ia les.  Par ler  de dépér issement  de I rEtat  peut

sembler excesslf, car iI serait le slgne de I'achèvement

d'un cycle hJ.storl,que multiséculaire et par conséquent, "le

révéIateur de la fLnitude congénltale d'une histoire qui se

pensait comme éternelle" (L241 t mal-s il est évident que

I 'Etat  doLt  s 'adapter  au nouveau sty le  de rappor ts  de

coopération qui utilisent Ie moule contractuel. Les contrats

de p lan et  Ies conventLons dLverses (développement ,

Lnnova t J .on ,  économLe '  t echno log te '  ' '  )  cons t i t uen t

Itinstrument Jurldtque de la nouvelle coordlnatlon entre Ies

collectlvltés publlques. Ce nfest plus I 'Etat qut Joue seul

ce rôIe de coordLnateur. crest pour cela que nous sommes

actuellement dans cette phase transLtoire où nécessairement

I es  responEabL lL tés  de  I 'E ta t  e t  des  co l l ec tLv l t és

terr l tor la les doLvent  êt re en permanence c lar l fLées.

cependan t ,  1 t  semb le ra i t  que  1a  conscLence  des

responsabllltés mettra un terme à la querelle dérLsoire

opposant traditlonnellement les collectl-vltés locales et

(Lzg) "I1 est vraL que Ia MarLée parait presque tfop belle au
polnt  qu'on sèrat t  tenté de soupçonne_r I . ""  c lercs
à'enlotfïer quelque peu son portraLt_" t9q: Constans

(L24) f,ouis Constâns "}e dépérlssement-de lfEtat, paradoxes sur
la phtloroJttfê de I'hlstoLre lnrnédtate", Etudes en If honneur
du âoyen Gèorges Pequignot mal 1984 t' I p 49
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I'Etat, et incLtera les uns et les autres à mettre

les volontés et les moyens.

en commun

2" Remembrement des compétences

un changement s'opère actuellement au sein de la

société : un remembrement des compétences se produi.t et

change l rEtat .

La répartition des compétences génère un processus

complexe de transformation dee adminLstrations travaLllant

sur le terrLtoire. Les conventl-ons permettent de réorganiser

"cette technostructure à la fois étatJ.que et provinciale"

(L25), en permettant aux dlfférentes personnes publiques

territoriales de rechercher une nouvelle légltimlté, et en

empêchant les grands mlnistères d'utiliser les procédures

ainsi ml-ses à leur dispositlon pour afflrmer leur cholx. Une

rupture dans 1'équil ibre artLflciel des compétences se

produit et aboutLt à un reterrltorlalisatLon de la gestJ-on,

avec pour support, "la compétence avec Ia compétence" (L26).

La réforne de L982 a en effet procédé un partage par

blocs de compétences, accordant à chacune des troLs

collectlvités des matl.ères spéclfLques et dLfférentes afl-n

qutaucune puisse srérLger en tuteur dtune autre.

(125) B. Eveno "Pour démocratlser Ia décentralLsatlon", 1ê Débat,
no L6, novembre 1981

(L26) volr I 'artlcle de Paul 4111ès, "entre modernisatLon et
Crlse de lrEtat", les Tempa ModerneS, ALe année, févrler
19859L42àL478
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La comlnune, le département et la régl-on sont théorLquement

à égalLté dans leurs rapports avec ltEtat. La pratJ.que en a

été autre.

Cependant, cet obstacle a été partlelJ.ement contourné

pa r  I ' encou ragemen t  de  p rocédu res  vo lon taL res  de

contractualLsatLon des rapports des collectivLtés entre

el les et  avec I 'Etat .

une logique territoriale a surgi, avec Ia prise en

charge par chaque collectivité de lfaménagement de son

"Iocal'. (L27 ) Même si les conventions ont pu aboutir à des

situatLons confl ictuelles, dê nouveaux réseaux ont été

créés,  qu i  varLent  souvent  su lvant  I 'homogénéi té  des

exécutlfs locaux éIus et des adninLstrations. Le résultat

est patent : la productJ.on d'un remembrement des compétences

et la créatLon d'une nouvelle ère de servLces publics.

Sl la loi du 2 mars L982 entendaLt souvent réserver aux

collectlvLtés locales une intervention de suppléance (L281,

le transfert de compétences alllé au conventionnement Joue

en faveur  des personnes publ lques ter r l tor la les.  Une

rnodiflcatlon des prJ.ncipes de la gestion publLque tend à

polndre. Lr accrolssement de Ia lLberté I'ndLvLduelle des

actions aLnsL que l |ouverture vers les conventions ont

permLs d'espèrer en la mesure rapLde de lfeffLclence des

(L27) Ie terme peut sembler impropre, ma18 1l correspond aux
fal ts.

(LztJ) on pouvaLt imaginer quê l|Etat nrétaLt lntéressé à Ia
décenirallsatlon que pour mLeux soclallser Ia crlse et faire
endosser ]timpopularLté de Ia gestLon de celle-cl par les
collectlvLtée.
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polLtJ.ques publlques et de leur Lmpact.

Un remembrement des compétences transparaft par Ia

revalorLsatl.on des instances municLpales, départementales et

régionales et un réaJusternent du ro^Ie de IfEtat. I1

s'effectue par une réévaluatLon et par une clariflcatLon de

ses relatLons avec leE collectLvltés locales. LfEtat semble

céder graduellement certaines de ses fonctLons au profit des

co l l ec t i v i t és  l ocaLes  (L29 ) ,  c ' es t - à -d i r e  1à  ou '  l a

par t icS.pat ion d i recte des c i toyens peut  êt re assurée

adéquatement. Une recentrallsation de I'actLon de lfEtat sur

son rôle fondamental se réalise. Son rôle de leadership

dans I'établLssement des polJ.tiques générales et dans la

p lani fJ .cat lon dtensemble sraccentue.  Ce remembrement  se

concrétise : Ies collectivltés locales passent de lrère de

la  ges t l -on  à  coup  de  subven tLons  e t  des  déc l s ions

unllatérales à cel le de Ia gestion des responsabil l tés

conJolntenent assumées dans la confLance et le respect

réclproque. Ce réaménagement conduit en défLnltlve à faire

de lfEtat un lieu de convergence des aspiratLons collectives

et un outll drorctrestratLon des grands obJectlfs sociaux,

culturels et économl.ques du pays.

Sl  dans I 'ensemble tout  se déroule b len '  t I  est

possible drasslster au seLn de certains minlstères à toute

une ganxme de comportements allant du boycott aux vel1éItés

de récupératlon du processuE en passant par la rétentlon de

I t Lnformation.

(L29) Àu Québec, le nême processust se constate
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ToutefoLs, Ia plupart du te,nPs, Ia volonté de parvenir

à un statut "d'Etat-partenaire" (130) prédomLne.

Dès lors, plu.t6t que toute autre chose, c I est Ia

réponse dite "des compétenCes locales" qui va marquer Ia

croisée des chemins pour I'évolutlon du pouvoir local, et le

conventionnement est un des moyens qut permet de remembrer

Ies compétences dévolues à chaque personne publLque

te r rL to r i a l e ,  enve rs  l es  au t res  pe rsonnes  pub l i ques

te r r i t o r i a les .  En  p renan t  auss l  b ien  pou r  exemp le  Ia

formation professionnelle, les transports scolarisés que Ia

ptanifLcation, une nouvelle technlque de répartition a été

créée, par Ie transfert de Ia compétence déclsionnelle.

A t i tre d'Ll lustratlon, dans Ie cadre du contrat de

plan 1984-1988 êt, en matLère de formatLon professionnelle,

Ia Régl,on de Lorralne a reçu Ia responsabillté de la mise en

oeuv re  des  ac t i ons  de  f o rma tLon  p ro fess lonne l l e  e t

d'apprentissage (en dehors de celles qul ont un caractère

i n te r régLona l  e t  de  ce I I es  qu l  co r responden t  aux

o r l en ta t i ons  p r i o r l t a i r es  dé fLn les  pa r  l e  com i té

lntermLnistérLel de la formatLon Professlonnelle). EIle a

donc une compétence de déclsion. Le falt que la création des

centres réglonaux de fornation d'apprentLs se réallse par

voie de conventl.on conclue entre Ia région et toute autre

personne physlque ou morale, pubttque ou prlvée Lntéressée

(les règles gouvernant ces conventions de même que les

condLtLons généra1es de fonctlonnement des centres

(13O) pour une comparaison avec Ie système
Correspondance MunLcLpale,  nov.  L984'
Décentralisation à la Québécoise"

Québecols, voir:
p34à59" Ia
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restent Lnchangées à cecL près que Ia régJ.on est substituée

à lf  Etat dans ses dl-verses responsabil i tés), prouve qu'el le

dJ.spose dtune compétence d'exécutlon.

ÀlnsL, sê crée une nouvelle technique de répartJ-tion

des compétences, concLllant à Ia fois la compétence de

décisLon et la compétence dfexécutlon : chaque collectl.vité

locale dlspose d'une partie du pouvoJ.r décLsLonnel et d'une

partJ.e du pouvoir d'exécutLon (alors qu'auparavant el le ne

d ispoeaL t  que  du  pouvo l r  d ' exécu t i on  des  déc i s ions

supé r i eu res ,  se lon  des  cad res  un i l a t é raux  e t  non

conventLonnels ) .

Une sorte de division horizontale des compétences se

réallse (13O) permettant de réaliser Ie princJ-pe suivant :

"avolr la compétence avec Ia compétence'r. En effet, tout

mécanisme de nouvelle attributlon de compétence comportait

Ie rLsque dravoLr "la compétence sans la compétence".

ta  seu le  c raLn te  qu t  ex is te  es t  de  voLr  les

co l lec t l vL tés  loca les  s  I  en fe rmer  dans  leu r  b loc  de

compétence, et de parvenLr aLnsi à une certaLne rtgidtté

dans Ia mlse en oeuvre des compétences au détrlnent des

autres collectlvités locales.

Cependant, Ie fait 9uê, par exemple, dans le plan

réglonal eat prévue la conclusion d'un contrat de plan, les

col lect l .vLtés terr l torLales qul  ont  eu tendance à se

désLntéreEaer de Ia planifJ.catlon ont été oblLgées de

srLmpllquer dans cette réflexLon. Àlnsl, la commune a dû

avoir par rapport à cette situatLon un processus de

(130) Jean-Marie Pontler " l fEtat et
Ia répartltion des comPétences",

Ies collectlvltés locales i
LGDJ L978
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p lan i fLca t i on  l uL  pe rme t tan t

f r on t i è res  pa r  r aPPor t  aux

terrltorl-ales.

de  sL tue r  de  su i te  ses

au t res  co l ] - ec t l v i t és

La réglon n'a pas subL un désengagement des autres

nLveaux ter r i torLaux gui  ont  dû in terveni r  dans des

domaines qut par rapport "aux blocs de répartitlon des

compétences" (131) ne s6nt pas de la leur. Les contrats

v l - I le- re la l -  conclus pour  la  pér tode 1985-1988 avec les

communes de Vandoeuvre et de Montigny-lès-Metz en Meurthe-

et-Moselle, et Moselle, en sont une i l lustration.

Le contrat de plan a permis un remembrement des

compétences, Ia région se sentant moralement obligée de

Contracter avec des communes, même dans des domaines nrétant

pas unJ.quement d'intérêt régional.

Grâce à ce conventionnement, Iâ rigidité diminue, et Ia

commune a intérêt à planLfier et à contractualiser avec les

au t res  n i veaux .  Pa r  I e  i  eu  de  ce t t e  r e l a t i on

conventionnelle, I'ensemble des collectivités est impliqué

dans le processus de planifLcation, alors qurJ.nitialement

elIe ne relevait pas de leurs compétences.

Les transferts opérés par les lols de décentralisatlon

sont lndéniablement vertl.caux, mals }e conventionnement

trorlzontal1se le transfert.

Ce mode de relatLonE, entre les collectivLtés locales à

un nLveau horizontal, et permettant le remembrement des

compétences peut faire lfobJet de comparalsons avec drautres

(131) artl.cle 3 de la loi du 7 Janvier 1983
compétencest doLvent, dans la mesure
affectées dans leur totall.té à une seule

qui afflrme que les
du posslble e-tre
collectLvLté.
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systèmes de décentralisation en Europe.

ALnsl, êD ltalJ.e, où le centralLame a été lnposé

pendant la pértode fasciste et où en réactLon se produisit

un mouvement décentrall.sateur concrétisé en L97O par la

crêatl.on des régLons à statut ordLnalre et par la phénomène

de 'comnunalLsatlon des fonctlons d'Etat" (L32), Ies réglons

devraient permettre de favorlser une mellleure participation

des collectLvités l-ocales au processus de décentralLsation.

Mals Ie "processus incomplet de décentralisation, L' excès

des fonctions régionales de gestl.on, I|autonomLe flnancLère

régJ.onale t rés I lmi tée et  I 'absence de programmat lon

nat ionale"  n 'ont  pas permis la  co l laborat ion entre Ie

pouvolr local à un nlveau horizontal.

La réforme française est donc orlginale sur ce poLnt.

Par contre, Ie systèrne Lnstauré aux Pays-Bas peut être

rapproché de notre nouveau système de remembrement

conventl.onnel des compétences. En effet, la structure de

I'admlnLstratlon publlque aux Pays-Bas, gul a été fortement

influencée par les contral.ntes du terrltoire et par les

conceptlons dominanteE en matlère de démocratJ.e, de

centralLsatLon et de décentrallsation, a aboutL à un

trolsLème

courant (133) conslstant en la consultatlon et la

(L32) Yvee Mény "la réforme des collectlvLtés locales en
stratégles et résultatsn, la documentatlon françalse
4755

(133) les deux preml.ers étant : centralLsatlon, êt idée
unLtalre décentrall-sé" .

Europe,
1984 n"

' rdf  Etat
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coopératlon entre les pouvolrs publLcs afln de favorl'ser

lfLntérêt généraI.

Lfidée fondamentale est selon Andriés Hoogerwerf (134)

que les gouvernements locaux (773 communes), provlnclaux (11

prov lnces  )  e t  na t iona l  son t  comp lémentaLres  e t

s 'équLl l .brent mutuel lement en servant tous ensemble

I'intérêt général et en accomplissant ensemble des tâches

admLnLstratlves conmunes.

AlorE que les théorLes de la centralisatLon et de Ia

décentrallsatLon mettaLent Iraccent sur I'idée de pouvoir,

la théorie de la complémentarLté admLnlstratlve souligne

I'idée de consultatLon et de coopération. Elle peut être

horLzontale (par exemple entre les communes) comme en France

par  le  b iaLs  de  convent ions  en t re  les  co l lec tLv i tés

te r rL to r la les ,  ou  ve r t i ca les  (par  exemple  en t re  Ie

gouvernement centre et les municLpaHtés ) . Ce système peut

être symbolLsé par I'Ldée de trois cercles Lmbriqués les uns

dans les autres (135), selon lesquels '!Ies pouvolrs locaux,

provlnclaux et centraux ont chacun un domaLne de compétences

qul' lul est propre, maLs qul en même temps peut falre

lrobJet de consultation et de coopératLon" (136).

Le systène françal.s conduit à un mel,Ileur remembrement

des compétences car 1I permet outre une consultatLon et une

coopération, un conventionnement au nlveau trorl.zontal

( 134 ) Yves Mény, préclté
(135) en France, on en auralt quatre

conmune, Etat.
(136) Yves Mény

: département, régLon,
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e t  ve r t l ca l .  La  seu le  ques t l on  qu l  demeure  au  n i veau

vertLcal est de savoir comment situer ces relations en

te rme  de  na tLona l  ou  de  l oca l ,  d t au to r l t a l r e  ou  de

décen t ra l Lsé ,  d ' au tonom ie  ou  de  cen t ra l i sa tLon .

LIapparl-tLon dILnstltutl.ons ou de structures LntermédLaLres

peut apporter une réponse à cette questLon.

II.  Apparit ion drinsti tut ions ou de slructures intermédiaires

L 'adage  ancLen ,  ' v l v re ,  t rava i l l e r  e t  déc ide r  au

pôys " ,  t end ,  g râce  aux  conven tLons  ve r t i ca l es  e t

horlzontales, à devenir Ia traductLon d'un comportement et

IIexpressl.on d'un nouveau droLt. Les pouvoirs publics locaux

assumen t  des  responsab t l i t és  impo r tan tes  (  137  )  qu i

valorLsent une certaine dynamLque locale. La pertinence de

nouveaux espaces en marge de ceux qui serwent de référence à

I ' o rganLsa tLon  ad rn ln i s t r a t i ve  de  no t re  t e r r i t o i r e '

transparait. De nouvelles dynamiques locales, basées sur

Irespace Lnfracommunal, les pays et I'espace mLcrorégional

émergent lentement grâce au processus conventionnel (À),

tandls que les assoclatlons y prennent une place et un rôle

de plus en plue lmportant (B).

A . De nouvelles dynamiques loca

r l  a éré

natLonal n'est

précédemment démontré

plus une ré411té unLque

que Ie ter r i to i re

et hornogène : des

(L37)  re la t l v l san t  leu r  rô le
df équlpements collectLfs au
économLque

t r ad l tLonne l  de
profl t  de celul

product ion
dr anlmatlon
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découpages multl-p1es I'affectent. Touchées par une crise de

légitlrnlté, les collectLvités terrLtorl.ales actuelles n'ont

plus de réelle Lmpulsion. Face à cette évolutlon, les

conventions horLzontales et vert icales ont suscl-té une

asplratl-on générale à reconsLdérer le module infracommunal

(1"). Par aLlleurs, af ln de recréer une entlté culturel le,

sociale et économique homogène, Ies pays ont prls un essor

part icul ier (2" ). Enfin, Ia région, considérée par certains

comme trop large pour maitrLser réellement les aspirations

des élus et de }a population, tend à laisser s'aff irmer

lf espace microrégl-onal (3" )

LresDace infracommunal

L 'asp i ra t ion  à  1a  cons t l tu t ion  d 'un  espace

Lnfracommunal est, selon SyIvLe Trosa (138), trés forte

auJourd'hul. On peut aLnsl songer aux conseils de quartiers

ltalLens qul exLstent depuis Lg76. En France, auJourd'hui

tendent à se développer grâce au mouvement conventlonnel,

les comités de quartlers.

ce dévetoppement par Ia base présente en effet deux

avantages déclsLfs :

lt permet une exploJ.tatlon mLeux dlffusée dans

lfeepace et mLeux répartle entre lrensemble des agents

économLques et donc plus ratl.onnelle, de lf ensemble des

potentLaHtés i

1 0

(138) Sylv ie
POur la
locales,

lrosa "ltavenlr de la démocratie locale 3 scénarl'os
décentrallsatlon", annuaire des collectivLtés

1983 p 1
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-  i I  favor ise par  a i l leurs Ia  cohérence de Ia

démocratLe polttlque et économique, en vue d'une meLlLeure

partlcipatLon du cl,toyen.

Ces comités de quart ier nront pas la légit imité des

collectlvités éIues, mais ont la reconnaissance de tous ceux

qui acceptent que le concept de terrLtoLre sol.t remls en

cause. Il y a donc par ce blals une sorte de dédoublement

des communes qul permet d'obtenir un voisinage plus précis

et de trouver des espaces de gestion plus proches. Le

principe de la recherche du niveau optimal à atteindre dans

la dimension de la commune est fortement mls en avant par

les conventLons.

Conventlon et décentralisatLon s'associent dès lors à

un n iveau Lnfracommunal  a f in  de permet t re I 'ass ise de

solidarités nouvelles, tant au niveau des milieux de vie

quotidiens que dans la définit ion et I 'organisatLon de Ia

vie communautaLre. Ces solidarités se cristalllsent autour

des comLtés de quartLer, les conventLons sont I'occasLon

d 'a f f e rm l r  1a  con f i ance  des  c i t oyens  dans  l eu rs

instLtutions. Par ce blais, Ies citoyens sont incités à

assumer des responsabl.lltés collectlves et non à assumer des

décLsLons arbltraLres et des prises de positlon autorLtaLres

e t  un l . l a té ra les .  Les  comLtés  de  qua r t J .e r  l Lb remen t

constLtués favorisent la créatlon d'un climat de confiance

partagée et un esprl,t de dlalogue qul est favorable à Ia

passa t l . on  de  conven t lons  ho r l zon ta les  e t  ve r t l ca les .

Àutomatiquement, une telle instLtutLon lmplJ.que qu'à tous

les niveaux tout le monde traval.lle dans un esprLt



( 139 ) Développement
PlanLficatlon et
aott L978
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d'ouverture, d'informatLon et d'écoute des réactLons des

contribuables ou des instances des autres niveaux. Par ce

système, chaque niveau Lnfracommunal peut défLnir lui-même

et selon les aspJ.rations de la population, Ie nombre et le

type de prestatLons conventlonnelles qul leur convlennent le

mieux. En fait, par ce bLaLs, sl I 'Etat se préoccupe de

défLnLr et d|élaborer des poll.tLques susceptibles d'offrir à

tous les citoyens des services essentl-els, iI laisse aux

diverses lnstitutl-ons Ie soln de- cholsir elles-mêmes ceux

qu'elles veulent se donner " ( t '39 ) .

En définJ.tive, I 'apparJ.tlon de comltés de quartLers

dynanJ.ques est bénéfique pour la décentraLisation et Ie

c i toyen  car  e I le  permet  de  cor r ige r  I ' Lso lement  e t

l 'éloignement qut est le leur face à leurs institutions.

Elle permet aux citoyens de s'impliquer plus à fond dans

lrorganisation de son mLlleu de vie. CeIa est apparu d'une

façon trés évLdente avec les chartes intercommunales. AinsL

à PLennes, Iô créatl.on de petlts comltés de quartlers a

permis de faire revivre Ie vll lage comme lLeu premler

dfappartenance, de voislnage et dfentraLde afln ensuLte de

reconnal,tre l|émergence d'une solLdarlté nouvelle qul a

appuyé Ia formatl-on d'un pays renouvelé. En ef fet, Ies

solldarLtés alnsL ttuscttéêa ont permLs à chaque vl'llage de

particLper à un réseau pluS large. Des zones d'lnteractions

dynanLques Eont apParueE tissant de nouveaux llens en

rendant dérLsoires ].ea ancLennes dLstLnctions

Québec, revue mensuelle de I I Of f I'ce de
de Développement du Québec volume 3 no I



(14O)  Xav le r  Gre f fe
écononlqueE de la
p90e tS .
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Lnst l tu tLonne l les .  Ces  communautés  en  ges ta t lon '  ces

nouveaux terrLtoLres d'appartenance constltuent en faLt

1rass lse  d 'une imp l lca tLon accrue  e t  p lus  to ta le  des

cLtoyens dans lforganisatLon de leur cadre et de leur ml-Iieu

de vLe.

2" Les pays

Il est évldent que les départements et les conmunes ne

Correspondent pas nécessairement à des espaces assez proches

de la base pour être transformés en espace de solidarLté et

d 'actLon.  11 est  poss ib le  de se rendre compte avec la

passatlon de conventions à un niveau lnfra-étatlque que le

cadre communal qui constltuaLt auparavant une unl'té de

référence évLdente ne correspond p lus à un espace

s ign i fLca t i f .  Ces  espaces  qu l  échappen t  aux  no tLons

classiques sont qualJ-fiés de pays -

La définLtLon de ce terme est dlfflcLle à préclser. Le

payE correspond aussi bLen à 'un espace où les partenaLres

du développement économlque et socLal confrontent

habltuellement leurs actLvltés et leurs prévlsloûs", qu'à un

,,espaçe par rapport auquel s'exprLme la volonté profondément

resgentie de ceux qul entendent vl.vre au payE et y retrouver

un lleu de référence famllLer où llE Eont reconnus en tant

que telg". Enfln, lê pays peut être aussl '  " l 'espace de

slmthèse où lron peut falre genner et grandlr une volonté de

vlvre ensemble". L'ensemble de ces déf,lnitLons (14O)

"Ter r l to l res  en  France :  les  enJeux
décentrallsatlon", Edl.tLons EconomLca 1984
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correspond g lobatement  aux s i tuat lons créées par  les

conventions horLzontaleS qul ont permls aux cLtoyens de

comprendre que I'eSprit de clocher nfest pas en soL une

garantLe, mais le pays qul recouvre des complémentarltés et

des solidarités opère une gestlon entre les différents

Lntérêts qui est PIus opportune.

cependant, le pays en lrespèce dol.t être consl-déré non

pas conme quelque chose de réellement abstrait, mais conme

une ent i té  dont  Ia  conf lgurat ion change sensib lement

suLvant les intérêts en ieu et les conventions à conclure.

AinsL,  dans cer ta lnee régions,  les pays ont  déJà une

spécifJ-cité importante et constituent des entltés vLvantes

et  b ien détermLnées (141) .  S i  dans d 'aut res réglons la

notLon de pays est moLns vivante, eIIe revient três vite

lorsque des élus locaux essal-ent de déftnir des proJets de

développement et donc de conclure des conventl-ons.

Le pays constitue un éIément fondamental pour }égltLmer

le développement des conventlons horLzontales et vertl'cales

car cfest à ce nlveau. que peuvent être apportées des

so lu tLons  o r i gJ .na les  aux  p rob lèmes  du  chdmage ,  dê

I 'organlsat ion lnst l tu t lonnel le  et  s t ructure l le . . .  St  ce

nlveau nfest pas reconnu offLclellement dans la hlérarchle

des collectlvLtés terrLtorLales, ll est évident que les

enJeux du développement local ont besoLn d'une tel le

Etructure afln de percevoir la substance et les problènes

ILés au développement local.

Basés essentiellement sur une solLdarlté ville-

(141) Par exemple I.a Bretagne
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campagne,  lee pays sr  appuLent  aussL sur  la  eo l |dar l té

provenant d'un bassin dremplois. Cette notLon est ancLenne.

En 1966, 1ê Ml-nLstère du Traval.I les défLnissaLt comme des

espaces géographl-ques à I'Lntérieur desquels les habLtants

trouvent normalement un empl.ol. et dans lesquelles les

établlssementE trouvent Ia nal.n-d'oeuvre nécessalre en

quallté et en quantité pour occuper les emplois qufi ls

procurent .  Le bass in d 'emplo i  peut  dès lors  s 'é tendre à

plusieurs départements. Cette notLon de bassin d'emploi est

souvent détermlnante pour I'aménagement du territolre. Ne

pas en tenir compte lors de la passatLon de conventions est

une erreur, Car eIIe porte souvent €ln elle une dynamique

terrLtoriale orJ.ginale.

3 0 Lt esoace micro-régional

paul Houée (L42) déclaralt que "ce qui compte, c'est

moLns la réalisation spectaculaire de quelques équl'pements

ou même la créatLon d'emploJ.s, que la conflance retrouvée,

assez forte pour redynaml.ser le corps socLal et mettre toute

une petJ.te régl-on en état drespoJ,r et de proJet". Pour y

parvenlr, Ies ConventlOns horizontales et vertlcales ont

consolldé les solldarltés, car à cfté des appartenances

sector le l les,  vert icales,  les sol ldar l ' tés horLzontales

permettent de créer des l l .ens entre les partenaires

concernés par les programmes et les vLsées prospectives.

En faLt, les conventLons permettent de croLser la

(L42) paul Houée, présldent du comlté d'organLsatLon des états
généraux des pays du 2 JuLn L982 à Mâcon.
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ve r t t ca l i t é  des  f i I l è res  e t  l a  t r ansve rsa l i t é  des

soll.darLtés terrLtoriales. Tous les partenaires se sont mis

d'accord pour déclarer que les procédures contractueltes

JusqufLci descendantes ne pouval-ent atteLndre leur but que

s'l.l y avaLt volonté collectLve locale. I1 faut en faJ.t

qu'll y alt un ll.eu d'analyse et de ml-se en cohérence des

ln i tLat lves,  uh lLeu de d ia logue et  d 'é laborat ion des

premlers documents d'une planification décentralisée.

Par Ie Jeu des conventLons est apparu un microcosme

redéfLnlssant Ia poli t ique d'aménagement de I 'espace : Ia

microrégion a été le champ prtvJ,légié d'expérlmentatlon de

nouvelles pratiques de partLcipatlon.

Le  rappo r t  Macqua r t  Gu igou  p révoyaL t  l a

reconna i ssance  i ns t i t u t i onne l l e  de  t r o i s  n i veaux  de

planLfl-catLon : Ia nation, ta région et Ia microrégion. Rien

n 'a été faLt  en I 'espèce,  mals  suLte à l 'é tude engagée,  11 a

pu être constaté que I'espace microrégional constitue Ie

n lveau pr ivJ. Iégté d 'un développement  hor izonta l .  La

passation de conventLons horLzontales lrattestent-

Crest vers les années 1965 - L97O qu'apparalt Ie niveau

de la petLte régLon. Dans ta fln de la décennLe 1960, ce fut

le début drun mouvement que I'on peut appeler localiste,

lrintérêt pour les inLtlatlves locales. On comptal.t en L982

près de mllle petltes régions, plus ou molns organlsées quL

Ee sentaLent concernées par le développement global et qul

le reconnalssaient. Un certaLn dlmamisme apparal.ssalt dans

deE zones assez défavorisées mais qul avaient conservé

suffisamment de ressort pour prendre leurs affaires en malns
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conme au Mené en Bretagne,Ia Haute Maurienne, les Monts du

Fotez, le Beaufortln, le Haut Jura...

La mlcro régl.on sembLaLt donc avoir un bel avenLr-

Cela s|est confLrmé par la volonté des habLtants d|éIaborer

un proJet ensemble. Mals I.t faut blen reconnaitre que cette

volonté a souvent dt être suscLtée, surtout dans les zones

dévltallsées, par une interrrention extérleure. Mais par les

conventlons, "la ml.cro réglon a été souvent le nl-veau le

plus approprJ.é à I'expression des proposl'tl-ons venant de Ia

base, à I 'LnfléchLssement des déclsLons prises au niveau

natLonal en fonctLon du contexte local, êt enfln à une prJ.se

en compte des spécl f l .cLtés et  des potentLalLtés des

ressources locales" (143).

Les expérLences mLcrorégLonales en cours basées sur une

procédure conventlonnelle ne doLvent pas être consLdérées

comme margLnales. ElleE ne peuvent pas apporter des réponses

transposables aux autres partLes du terrl-toLre national.

Chaque proJet conventionnel est spéciflque à une micro

régJ.on, et vise à spatialLser Ie dévetoppement grâce à la

maitriEe retrouvée des espaçes locaux sur leur avenir. Le

vérltable enJeu du débat local repose en défLnLtive sur les

re la tLons  Jus tement  consent ies  à  un  n iveau spat ia l

s I octroyant danE une certalne mesure les moyene de son

propre développement.

(143) volr Jean-Paul Ceron et Solange PassarLs "Développement
mLcro-régLonal ,  LnLt lat ives locales et  pIanJ.f lcat ion
décentrallsée", Correspondance municipale, Jul.n 1982 n" 229,
p4



628 -

B. Rôle des assocLatLons

La création d'.instltutions est de premLère J.mportance

car  à côté des s t ructures ter rLtor la les à légt tLmi té

nationale, une personne publl-que qul prétend être auto-

su f f i san te  a  beso in  d run  réseau  b l en  déve loppé

d ' l ns tL tu t l ons  suppo r tan t  e t  déve loppan t  I ' a c t i on

communau ta i r e .  Les  conven t l onS  tan t  ve r t l ca l es

qu'horLzontales ont permLs Ie développement du système

assoclatif, qui évitait de tomber pour une collectLvité

locale, dans la dépendance d'une autre collectivlté locale

ne poursulvant pas nécessal.rement les me-mes obJectifs

qu I el le.

1o AssocLatLon et Pouvoir local

D'où que vLenne I'inltlatJ.ve, de groupes socLaux, de

leaders ,  d té lus ,  I ' impor tan t  para f t  ê t re  une  bonne

artlculatlon entre la vie assocl.ative et les élus locaux. Il

est en effet essentiel que les élus locaux sfintègrent dans

les procecsus qul se mettent en place. La vLe assocLatlve

formallsée par les lols de 1901 19Og en Alsace MoseIIe

répond à un nouvel engagement des acteurs locaux à côté des

collectLvités locales responsabl'llsées.

LtLnstLtutl.onnallsation d'une partle importante de Ia

v le  assoc la t l . ve ,  engagée  dans  de  lou rdes  td  ches

gestloruraLres est lncontestable. Cependant, sL l'assoclation

peut être un partenalre du pouvolr local, elle peut aussl' se

muer en contre - Pouvolr local.



629

En effet, 1ô forme hiérarchJ.que et pyramLdale des

structures associatLves peut favorlser Ia conflscation du

pouvoLr par des notables polLtiques locaux. Selon Georges

Gontcharoff (L44), les professionnels permanents et salariés

peuvent seuls exercer le vérLtable pouvoir associatlf

détrlment des bénévoles de moins en moLns nombreux et

plus en p lus marginalLsés.  I l  se crée auJourd 'hu l -  une

dLsproportion entre Ia capacité de proposition croissante

des associatLons et la faLblesse de leur reconnaLssance

JurLdJ.que et sociale. Un rapport ambl.valent en résulte, où

assoclatlons à reconnaissance officielle et associations à

reconnaissance off icieuse stopposent dans leur montée au

pouvoLr. Cependant, elles assument un rôle lmportant par

rapport au pouvolr local. Lors de la passation de certaines

conventlons (145), leur assise et leur rayonnement a été

essentLel. Sfi l  nty a r len de commun entre une association

organlsée au n iveau supracommunal  e t  une assoclat lon

Lnfracommunale informelle, leur rôle est identJ.que lors de

la passation de conventLons : les élus n'étant plus des

cgntre-pouvolrs face à I'Etat, ce sont les assoclations qul

se sont mtes en contre-pouvoirs face aux élus locaux.

Cette sltuatLon de contre-pouvolr nfa pas touJours été

permanente,  malg dans certaLns cas Ie pouvolr  et  le

dlmamLsme deg médlateurs les plus proches de Ia population a

gangé face aux représentants du pouvoLr central (146). IIs

(L44)Georges Gontcharof f  "1a décentralLsatLon peut el le
atteindre le cLtoyen de base", revue Echanges et ProJets, no
39, septembre 1984 p 15

( 145 )essentLellement celles à vocatLon culturelle
(L46)souvent accusés d'appllquer rnécanLquement des dlrectives

nationalea sans tenLr compte des spécLfLcités locales.

au

de
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sont aLnsL devenus de vérLtableE partenal.res du pouvoir

].ocal.

ALnsl, dans les domaLnes qul ont fait  l fobJet d'une

Iarge décentral isatlon, I 'urbanLsme et I 'anénagement, la

formatLon, mal.s surtout 1'aqtLon soclale, des assoeiations

représentatives, à obédlance natlonale, ont mis leurs

compétences à la dlsposl.tLon des élus locaux.

Enfin, des assoclatl-ons composées exclusivement d'éIus

on t  auss i  pu  me t t re  l eu r  savo i r - f a i re  au  se rv i ce  du

conventLonnement. Lrassoclation des Maires peut être citée.

Dans ta plupart des cantons, les maires sont regroupés dans

une assocLatJ-on quJ. Leur permet de mettre leurs expériences

en conmun, de trouver des solutlons communes évitant des

disparltés dans ltadmLnlstration entre Les conmunes d'une

même circonscrlption géographLque. Dans chaque département,

les malres sont regroupés au sel,n d'une association dans

laquelle ils débattent de leurs problèmes conmuns.

La formule de I'assocl.atLon a fait ses preuves et la

passatJ.on de conventlons a Souvent permis de donner à

beauCOup  de  pe t i t es  communes  une  l n f r as t ruc tu re

adm lnLs t ra tLve  m inLma le .  L Iavan tage  d ' une  s t r uc tu re

assocLative est que seE llmltes peuvent varLer en fonctLon

des problèmes que I 'on déslre prendre en charge : Ia

compétence de I '  assoclatl ,on n'est Pôs, au regard d'une

conventLon, fl-xée une foLs pour toute, elle peut changer

Suivant leS "Clrcongtancea ConventLonnelles". I1 a pu être

observé que les assocLatlonE ont permls d'assocl,er les

dl,fférents segments de la population à lféIaboration des

proJets et par 1à nêÊne drinstltuer en quelque sorte un
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contrôIe social aurles conventLonÊ conclueg.

2" ÀssocLatlon et conventLonnement

Il est Lmportant d|LnsLster sur le concourS associatif

apporté aux conventions horLzontales et vertLcales. Sans

répondre à des schémas unJ.ques, el les défLnlssent des

cad res  de  re l a t i ons  en t re  l es  pe rsonnes  pub t i ques

terrltoriales, ou avec des personnes de droit privé.

t Iex tensLon du  procédé conventLonne l  g rdce  aux

assoclatlons est indéniable dans Ie secteur public. Les élus

et les populatJ-ons locales regroupés dans des associations à

obJectif local nettement marqué ont permis Ie développement

de mobllisation, de participatLon et de concertation pour la

mLse au point de proJets couvrant des zones urbaines et

rurales. Les assocLations ont donc ainsl permls de repérer

les bases du développement local, à les explolter et à

lncL te r  Ies  co l lec t l v l . tés  loca les  à  s 'ass igner

prlorltairement la tâche de formallser cette planJ.fLcatLon

du développement par des conventlons.

Par les assoclat lons,  les Lntérêts sector ie ls de

développement local ont été exposée clalrement, lLbrement

débattus t al.nsl. au lleu de se neutrallser, Lls se sont

harmonlEés et additlonnés dans un proJet collectl-f et

Concerté. tes assoclatlonS se sont alngl transfOrmées en ce

que certalns appellent les nagents du développement local"
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(L47) ou plus elmplement de médlateurE, de relals humaLns

disposés entre la demande et I'offre de développement.

Un parallèIe peut être exceptionnellement réalLsé avec

le  sec teu r  p r l vé .  I 1  s  I  ag i t  des  conven t i ons  des

collectLvLtés locales avec le secteur soclal prJ.vé (148).

LeE loie du 2 mars L982, 7 Janvler et 22 Jull let 1983 ont

accru les pouvoirS des départements et des communes en

ma tLè re  soc ia l e  pa r  l e  b i a i s  de  l a  t echn l -que

conventl-onnelle.

A la dLfférence de ce qul se passe habituellement, Ie

partenal,re de I'adml-nistratLon est une instLtutJ.on prLvée à

but non lucratLf :  l fassociatLon.

Lforlginalité de ce partenaire prlvé est patente. En

contact dLrect avec les usagers, iI est le plus à même de

pouvoLr répondre aux attentes quL se dégagent. LfEtat et le

département étal,ent dès lors tentés de conclure avec ces

assocLatLons des conventl-ons les engageant à assumer de

vérl.tables miaslonE de servl.çe publLc. Lfévaluatl-on loca1e

des besolns est  aouvent  lmpor tante pour  la  personne

publLque,  peu à même de la  Juger .  I l  faut  seulement

regretter que sl Ia décentralLsatLon a positJ.vement permls

1e  rapp rochemen t  assoc I . a t l on  Pe rsonne  pub I . Lque

terrLtorJ.ale, elle a négatlvement malntenu pour lfesEentLel

le cadre légtslatlf et réglenentaire propre à chaque

(L47) Maurl.ce Allefresde "le nouveau rôle des éIus locaux et des
col lectLvl tés locales en matLère de développement",
Correepondance MunlcJ.pale novembre 1984 9 28 à 33

(148) volr sur ce suJet un artLcle trés intéressant de Phlltppe
Ll.gneau "les conventLons des collectivltés localeE avec le
seèteur socla1 prlvéil, AJDA 20 Janvier 1985 p 4



633

catégorLe de populatLon aLdée. CeLa a d'autant moLns lalssé

de place à l f init iatLve et à Ia dLscussLon.

Pourtant, Iâ spécifJ.clté de certalns problèmes auraLent

conseillé de préserver un marlmum de souplesse et de liberté

dans Ia concluslon et l 'exécutl,on de conventLons entre

personnes pubtlques et personnes prlvées-

Le parallè]e ainsi réallsé entre conventions conclues

entre personnes publiques grâce à des associations, ou entre

des  personnes  pub l iques  e t  des  assoc la tLons  mont re

lfLmportance du pouvoir dl.scrétionnaire gu'on y découvre à

l'égard du secteur associatlf. Alors que celui-ci peut être

un  des  suppor ts  des  conven t lons ,  I 'E ta t  r l , sque  de

décourager des partenaires prêts à s'impliquer dans une

oeuvre qurils Jugent être comme une partie d'eux-mêmes.

It semble fLnalement dtfficlle de mobilLser tous les

partenaLres de Ia soclété Pour bâttr des relatLons fondées

sur la confiance et le respect récLproque. Deux attLtudes se

dégagent touJours 3 sol.t les élus locaux sont résolus à

tlrer Ie plus large partl des posslbLlltés offertes par la

loi, solt de nombreux responsables hésltent à engager les

fLnances locales dans des opératlons qurLls Jugent trop

aléatolres en ralaon deg tntes de partenal.res en présence.

Atnsl ,  ôu contact  des réal l tés,  les ouvertures

Jurl.diques de Ia loL se restrelgnent slngulLèrement. Les

personnes publLques terrltorLalee sfaperçoLvent que leE



-  634

limLtes à leurs ambitlons et à leurs pouvolrs ne sont plus

excluSivement dues à ltenvirOnnement extérleur, mals aussi,

ce qul est plus grave, à I ' intérieur d'el les-mêmes. LfEtat

nfest plus le seul responsable : LI faut mettre des hommes

en état  de proJet ,  qut  seront  seuls  suscept ib les de

revltaliser Ie système conventl.onnel qul tend à se mettre en

sommeil.
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CONCLUSION DU TITRE SECOND ET DE LA DEUXIEME PARTIE

(L49) Jèze Gaston,
1925 ,  t .  L ,  p

On voLt ainsi, encore que les développements qui

précèdent  so lent  t rès loLn d 'épuiser  les poss lbLlLtés

d 'ana lyse ,  conE ldé rab les ,  l f u tL l l t é  de  l a  pe rspec t l ve

institutionnelle sous ses deux aspects de souveralneté et

d'unLté ou de dLvlsLbLlLté de la République-

comment ne pas se rappeler ici Ia formule de Jèze (149)

: "le droit dtt t 11 évolue sans cesse conme tout ce qui

vlt, sgus ltLnfluence du mllieu. Observons sans Cesse ce

nLlLeu : nous comprendrons mLeux Ie drolt". Comment ne pas

être tenté draffirmer Ia valeur d'une formule synétrLque :

observons sang cesse les conventions conclues entre les

personnes publ iques ter rLtor ia les dans le  cadre de la

décentralLsatLon, nous comprendrons mieux la Soclété et Ie

dro i t .

LeS
v

prlncLpeE généraux du drolt admlnlstratLf,
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"On distingue deux grandes formes

de solLdarité socLale, cel le qui

est fondée sur Ia coopération, Par

suL te  su r  l a  co l l abo ra tLon  des

ILbertés et des pouvoJ.rs, êt celle

quL est fondée sur la cohabitatlon,

c ' es t - à -d l r e  1a  con t i guJ . t é  des

pouvo i r s "  (150 ) .

commencer à croire"

Descartes

'Douter ,  crest

CONCLUSION GENERALE

(  150  )  Maur i ce  HaurLou  La
LLbraLrie de Ia société du
arrêts 1899

ges t l on  admLnLs t ra t l ve
recuell général des loLs

p
et

53-
des
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CONCLUSION GENERALE

Nous ne résumerons pas Lcl. les dLverses analyses qui

composent cette étude. Nous voudrions simplement faire

ressortLr quelques lignes de force.

son premier acquis nous paralt résider dans la mise en

évldence de la place croissante que tl.ent Ia possibllité de

passe r  des  conven tLons  pou r  l es  pe rsonnes  pub lJ .ques

terrltorlales. A un niveau vertLcal ou horizontal, par un

conven t i onnemen t  vo lon ta i r e  -même  s i  pas  t ouJou rs

égalJ.taLre- I laff irmation de volontés de développement

symbolise désormais la réalité de son applicatlon sur Ie

terraln. Par la Convention, nous sommes parvenust à dresser

un "état des l leux" (151) aux endroits mêmes où s'exacerbent

et se réduLsent les tensions entre La société et le droit'

en retenant pour postulat que les conventions sont ce que

sont les icebergE à la navl.gatlon : la partLe vlsible est la

mol.ns utlle à connaitre t Ia partle lnvislble nrest connue

que des acteurs dLrects.

II nous semble qufun autre point est Lmportant. Par son

lnstabLlité JurLdJ.que, Ia conventlon est une notl.on crl.tique

du drolt, car elle met en évLdence la crLse Lnhérente à

celuL-cl. La présente réf1exJ.on, qul sf est attachée à

(15L) selon une expressLon de MLchel Glraud, PréEldent de
lfAssoclatLon des Maires de France.
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reconstituer le face à face du Juriste et du praticLen a

démontré que Ie dlscours Juridlque devait être relayé par

une critique JurJ.dJ.que de la notion eIIe-même. Parachevant

ce mouvement de dévalorisatLon de toute appréhension

Ju rJ .d ique  de  l a  réa l i t é  conven t ionne l l e ,  I ' appa re i l

typologique élaboré pour traiter des conventLons peut

sembler  f  ausser ,  dénaturer  Ia  réa l l - té  qu I  i1  prétend

ordonner. Si "d'un point de vue juridique, il existe un mode

d'articulation entre le centre et Ia pérJ-phérLe conrmun à

chaque  ca tégo r ie  de  co l l ec t l v i t és  te r r l t o r i a les ,  s l

conmunes, départements et régions l-nvestis par la lol' des

mêmes attributlons sont organisés autour d'un modèIe unique

de pouvoLr dont la forme répète de surcroit celle du pouvoir

cen t ra l "  ( 152 )  l es  r appo r t s  Ju r i d i ques  en t re  l es

Lnstitutl-ons publiques et leur mise en oeuvre ont montré

leurs limltes au nLveau du drolt et des LnstLtutLons. La

réflexion JurJ.dique, alliée à la pensée socio-politJ-que a

contribué à relativiser -sans dévaloriser- lfinvestl'ssement

du  " l oca l " .

I1 apparalt enfin guê, en dêpassant les poLnts de \^le

précédemment développés, sans prlvllégier Ie partLcuLarisme'

Ies conventlons conglues entre les personnes publiques

territorLales dans le cadre de Ia décentrallsation ne

peuvent être qufimparfaites. En effet, si Ie contrat par

nature est parfalt, car toutes les obtigatlons des partLes y

sont défLnles alnel que les sanctLons afférentes' Ll nfen

(L52) Jacques Calllosse "la décentralLsatLon, mode dremplol" RDP
1988  5pL229àL249 .
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est  pas de même pour  la  convent ion.  Inhérents à Ia

convention sont son esprit de soupleSse et son absence de

sanctions directes. Ce constat n'est-Ll pas au fond la

reconnaissance indirecte, I'aveu déguisé que Ia convention

n'est en somme que I'un des moyens pour palier la rigidlté

de la répartitl.on des compétences, telle que prévue par les

lois de décentralisation.

La convention serait un acte jurldJ-que imparfait. Une

te l t e  qua lL f i ca t i on  j u r i d i que  es t  b i en  évLdemmen t

"choquante". Mal-s, ainsl que lra souligné un juriste : "

l 'équil ibre qui s'établi t  en ce domalne résulte du rapport

des  f o r ces  soc ia l es  b l en  davan tage  que  des  règ1es

Juridiques" (153). De ce polnt de vue, tI  ressort que Ia

conven t i on  conc lue  en t re  l es  pe rsonnes  pub l l ques

terr i tor ia les est  une arme souple,  dont  I 'obJect i f  est

effectivement de lutter contre les répartLtions strictes de

compétences. Ce constat conduit tout naturellement à luL

fal,re une place parmi les modes d'actlon ou de réaction dont

disposent les personnes publJ-quee territorLales entre elles.

Tout comme le Blen Comnun, lrlntérêt Général, la convention

est une notLon paradoxale.

(153) F.H. note sous C.E. 20 avrl l  L977, SlmdLcat des Cadres et
Agents de maîtrlse de lraéroport de ParLs, ÀJDA L978, p 50.
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