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INTRODUCTI O N

Que l'intérprétation des régles et des actes soit
1’ unﬁdes roments fondamentaux de 1’élaboration de l’acte juri-
dictionnel, nul juriste ne tenterait de contester cette évi-
dence (1),

Pourtant si en Droit privé, l’examen de cette phase
du raisonnement a donné lieu 4 des études classiques (2), la
littérature en Droit administratif est assez pauvre sur ce theéeme
(3). L'audace des constructions du juge administratif a natu-
rellement conduit les auteurs a privilégier 1’étude des mcthodes

jurisprudentielles (4).

(1) H, Kotulsky, Principes d’une réalisation méthodigue du Droit
privé, 1948, p. 50 et s.; P. Héhraud, Ia logigue judiciaire,
Rapport introductif au cinguieéme colloque des I.L.J., 1968,
p. 25 et s.; H. Batiffol, Questions de 1l'interprétation ju-
ridigue, A.D.F. 16€72.16, S ; de la Marnierre, Elémentc de
méthodologie juridigue, 1276, p. 131 et s.

(2) F. Geny, Méthodes d'interprétation et sources en Droit pri-
vé positif, 2eéme éd. 1919 ; E.H. Perreau, Technique de la
jurisprudence en Droit privé, 1823,

(3) L. Patras, I’interprétation en Droit public interne, 1062,

(4) A. Latournerie, Essai sur les méthodes juridictionnelles du
Conseil d’Etat, Livre jubilaire du Conseil d'Ltat, 1¢52,
P. 177 et s.; Y. Gaudemet, Les méthodes du juge administra-
tif, 1672, Cf., aussi &. Belald #ssai sur le pouvoir créa--
mtgyr‘et normatif du juge, 1974 ; P. Hébraud, Le juge et la.
Jurisprudence, VMélanges Couzinet, pP. %29 et s.3 ¥. Chrétien,
Les régles de Droit d’origine Jurlsprudentlelle leur for-
mation, leur caractere, 1936,
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La raison de ce contraste est & méditer.

En Droit privé, les théories de l’intérprétationfse
sont toujours doublées d’une théorie dés sources, la doctrine
francaise étant essentiellement préoccupée de démontrer que,
contrairement & la céléebre affirmation de Savigny, la codifi--
cation n'avait pas tué en France la science du Droit (5).

En Droit adiministratif la perspéctive eét toute difm
férente : les textes ne sont pas inexistants mais au contraire
trop nombreux, sans logique, fruits d’une stratification histo-
rique gue 1l’'on ne cherche plus & rationaliser. A i’opposé; les
théories fondamentales de 1’acte, des obligations, voire de la
corpetence font défaut, Soucieuse de construire un Droit admi-
nistratif autonome, la d.ctrine repousse toute tradition exé-
gétique qui conduirait & aligner les méthodes du Droit adminis--
tratif sur celles du Droit privé (6).

Les tendances naturélles de Duguit (7), Hauriou (8)

sont de chercher des explications causales dans la théorie gé--

(5) Sur cette période de 1l’histoire de la science juridique
frangaise, voir : J. Bonnecase, IL’Icole de 1’exégese en
Droit civil, 124 ; E. Gaudemet9 L’ 1uterpr0tutlon du Code
civil en PFrance, 1635 ; L. Husson, Analyse critique ce la
rn¢thode de 1'cxégeése, 4.D.F. 1872.115 et s.; A, Tunc, La
méthode du Droit civil : analyse des conceptionsg francaises
{.I.:.C. 1975, 821 et s.

(6) J. Bonnecase, Science du Droit et romentisme, 1928, p. 265
et s.; J. Bonnecase, La pensee juricique irangalwe de 1004
a l’heure presen’ce,_,ﬂj,, .1, Pe-561.et s, - - —

(7) G. Jeéze, L’influence de L, Duguit sur le Droit administra-
tif frangais, A.F.D. 1932, 1%5 et s.

(8) L. Sfez, Zssai sur la contribution du Doyen Hauriou au Dr01ﬁ
dmlnlutratlf frangais, 1966, p. 177 et s, -7
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nérale du Droit ou la sociologie. Jeze (9), Carré de Malberg

(10) dont le positivisme est plus marqué, tentent de donner une
idée rigoureuse de la hiérarcﬁie des normes et restent tres dis-

crets sur 1’interprétation dont les effets peuvent précisément

contrarier une vision légaliste,

Si 1l'on veut donc saisir lz place effective de 1'in-
terprétation dans la pratique.du Droit administratif, il faut
se souvenir du diagnostic porté par le Doyen Vedel : le Droit
administratif est & la fois évolué et primitif (11).

Evolué en ce qu’il a depuie longtemps dépassé 1’exé-
gése des textes, primitif en ce qu’il dépend étroitement des
guestions de compétence. Ces iﬁux caractires se projettent sur
i1'image qu’il nous donne de lf;nterprétation, Le premier poussé'
le Droit administratif a ignoﬁer 1’interprétation, le second le
conduit & réduire exagérément les questions d’interprétation &
des problemes de compétence,

Nous rechercherons donc & mettre en évidence 1'insuf-
fisance de la définition juridique positive de 1’interprétation
et & restituer sa dimension véritable dans 1'élaboration du

Droit administratif,

(9) J&ze marquera sa prédilection pour les conceptions ration-
nelles dans ses développements sur la technique juridigque
contenus dans Les principes généraux du Droit administra-
tif, 3& éd. 1925, t.1, p. et s. Voir aussi M. Waline,
L'oeuvre de Gaston Jéze en Droit public, R.D.F., 1953.872 & 8.

{10) R. Carré de Malberg, Contribution & la théorie générale

‘de 1’Etat, 1920, II, p. 748 et s.

1) G. Vedel, Droit administratif, 1976, p. 67 et s.



I - IL'insuffisance de la définition de 1l'interprétation con-

sacrée par le Drdit positif,

Le Président Ment a domné de la définition de 1'in-

tef@rétatipn‘une formﬁlation essentielle (1) :
| "Lorsqu’un texte est clair, c’est-a-dire lorsque,

compte tenu des régles de la grammaire, de la sémantique et de
la syntaxe, son sens ne peut préter & aucune discussion et
lorsqu’en outre des dispositions ne sont en contradiction avec
aucune autre disposition en vigueur ayant valeur Jjuridique au
moins égale, le juge administratif ne se livre & aucune fantai-
sié\interprétative ; ii applique strictement ce texte...'". Un
semblable raisonnementlpourrait 8tre teru quant & 1l'interpré-
tation des actes juridiques.,

Cette définit;on n'est pas propre & son auvteur, elle
reflete une longue tradition doctrinale et contentieuse. Sén
approfondissement fait rapidement apparaitre un postulat : il

y aurait en Droit administratif des données qui ont une signi--

fication immédiatement compréhensible et d’autres un sens caché,

Te critére de distinction entre ces deux hypotheses serait la

"eclarté",
Le couple clarté-obscurité est en effet la base fon-

damentale du raisonnement qui traduit 1’exigence d’une inter-

prétation,

(1) R, Qdent, Contentieux administratif, 1978, fasc.I, p. 444-
445, -
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A -~ Le couple "clarté-obscurité" utilisé dans le r:
sonnement juridictionnel comme critere de 1’'in-

terprétation.

Pour comprendre 1'importance et 1l'origine de ce cri
tere, il suffit d’'examiner 1l'évolution de l'attitude de la do:
trine a 1’égard de 1’interprétation en Droit administratif,

Les premiers auteurs, Cormenin (1), Vivien (25,‘Dufc
(3) dissertent treés accidentellement de 1l'interyrétation a prc
pos de la suprématie de la loi, des circulaires ou du pouvoir
réglementaire ; leurs considérations générales s’orientent le
plus souvent vers 1'expression d'une méfiance & 1'égard des ju-
ges et la nécessité d’une mise en oeuvre tres vigilante de 1la
justice retenue. Jamais ne se fait jour‘une analyce de 1'inter-
prétation replacée dans le processus juridictionnel,

Avec Laferridre (4), Ducrocqg (5), Hauriou (6) et 1a

doctrine contemporaine (7), les développements consacrés 3

A A L R i i o . S M 7Y FRL R 4 P S S ARk S AL S L - T S e e A A
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(1) Cormenin, Questions de Droit administratif, 3& éd., 1838,
T.1, Préface, p. XI et p. 293.

(2) A. Vivien, Btudes administratives, 3& éd., 1859, I, p. 19
et 320 et g.

(3) G. Dufour, Traité général de Droit administratif, 1854, I,
n? 72 et p. 101 et s.

(4) B. Laferriére, Traité de la juridiction administrative,
2¢ éd. 1896, T.1, p. 499 et s.

(5) A. Ducrocq, Cours de Droit administratif, 3& éd., 1869, I,
P. 269 et s, ‘

(6) 1, Hauriou, Précis élémentaire de-Droit administratif,
126 éd., 1933, p.

(7) M. Waline, Droit administratif, 7& éd., 1957, p. 65 et s.
G. Vedel, op.cit., p. 143 et s.; A. de Laubadére, Traite .-
de Droit administratif, 1976, p. 48&1 et s, P4
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1'interprétation sont circonscrits dans 1’étude des garanties
procédurales de la répartition des compétences entre les deux
ordres de juridiction.

Cr c’est précisément & cette occasion que fut défini
le critére de la clarté,

On mesure déja combien cette liaison sera préjudi-
ciéble 2 une conception d’ensemble de 1’interprétation.

Treés t8t en effet le Tribunal des conflits eut & iso-
Jer en matiére de gquestion préjudicielle la spécificité de 1’0~
pération juridictionnelle dénommée interprétation, "Les tribu-
naux ont le dréit et le devoir d’appliquer les actes adminis-
tratifs dont les dispositions claires et précises s’imposent aux
parties et aux juges ; 11 en est autrement quand le sens et la
portée de ces actes ont donné lieu & des contestations sérieu-
ses et & des explications diverses manifestées par les conclu--
sions et les plaidoieries" (8). t

Cette propOSifion regut la consécration doctrinale de
Aucoc (9) et Laferriére (10) et est comrmunément reprise sous le

‘nom de théorie de l1l’acte clair.

(8) T.C., 20.5.1882 Rodier, p. 528. Voir & titre d’'exemples des
arréts utilisant ce concept : C.E., 28.2.1913 Touchois
Belhoir, p. 306 ; C.E. 5.8.1913 Joumard, p. 1007 3 C.E.
13.6.1923 Garric, p. 480; C.E. G.7.1926 Dame veuve Guil-
laumain, p, 730 ; C.E. 28,11.1934 Ville de Bagnieéres, p.
1122 5 C.E. 7.7.1950 S.E. & la Présidence du Consecil, p.
427 ; C.E. 14.11.1956 Arlin, p. 439. Sur l’importance de ce
raisonnement : J.!, Auby et R. Drago, Traité de contentieux _
administratif, 2& éd., 1975, T.2, p. 119 et s.

(9) L. Aucoc, Conférences sur 1’Administration et le Droit ad-
ministratif, 3%e& éd. 1885, T.I, p. 49€ et s.

(10) E. laferridre, op.cit., T.1, p. 499. -
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Théorie d’une rare fécondité puisqu’'elle commande
1’incompétence du juge judiciaire-quand celui-ci se voit dénier
1e pouvoir d'interpréter les actes administratifs (11), la com-
pétence des juges administratif et judiciaire en matiére d’ap-
plication des traités (12) et de renvoi préjudiciel de 1l’arti-

cle 177 du Traité de Rome (13) ; enfin elle contribue & définir

" les conditions de recevabilité du contentieux de 1l’interpréta--

tion devant le juge'administratif (14),
Cette théorie se décompose en deux arguments essen-

tiels : il existe une opération d'interprétatiorn distincte de

(11) P. Lureau, De 1l'interprétation desréglements administratifs
et de 1'appréciation de leur 1égalité par les tribunaux ju-
diciaires, 1970, p. 164 et s.; L. Patureau-Firand, IL’'arrét
Septfonds, 1935, p. 131 et s. et 0. de Sardan, De 1l’inter-
prétation des décisions administratives par les Tribunaux
judiciaires, 1924, piOets, F. Moderne, note sous Civ, (1)
21.5.1974, J.C.F. 1975,11,16083G,

(12) €. Rousseau, Droit international public, 1970, T.1, p.
241 et s.3 J. Basdevant, Le rble du juge national dans
1'interprétation dus traités diplomatiques, Rev., Crit. Dr.
int. 1949, p. 413 et s.,; P, de la Pradelle, Juridiction ad-
ministrative et Droit international, E.D.C.E. 1962.25 ;
L. Dubouis, Le juge administratif francais et les régles du
Droit international, A.I.D.I. 1971, 41 et s, Sur 1l'inter-
férence de la notion d'ordre public international, cf. les
notes de Y. Ruzié sous Crim. 29.6,1972, JCP 1673,11,17547,
Civ,(3) 6.4.1976, Clunet, 19756.963, Crim. 30.6.1976, Clunct
1976.903 et la note Lerebours Pigeonniére sous Cass. Ch.r.
2. 27.4.1950 JCP 1950,11,5650. Voir les rapports de synthése
de Mme Questiaux et de M, Blondeau dans L’application du
droit international par le juge frangais, 1Q72.

(13) N. Questiaux, La collaboration du juge administratif avec
le juge international, Mélanges Stassinopoulos, p. 387 et s.
Sur les hypotheéses de renvoi automatique cf. note Ruzié sous

_.....Cass.Scc., 4.12.1974,-30F 1975,11,16103.-Cf. aussi Y. Gaude-

met, op.cit., p. 165 et s,, J. Boulouis et R.M. Chevallier,
Ggands arréts de la Cour de Justice des Communautés euro-
peennes, 2¢& éd, 1978, T.1, p. 148 et s,

(14) M. Laine, Le recours en interprétation devant les Tribunaux
administratifs, 1930, p. 50 et s,; B. Lerousseau, Recherche
sur le contentieux de 1’interprétation en Droit administra--
tif frangais, Th. Poitiers 1976.
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1'opération d'application. Il existe un contentieux de 1'in-
terprétation distinct du contentieux ordinaire.

Nous en examinerons successivement la validité.

a) L'application d’une régle ou d'un acte dis-

tinguée/de son interirétation,

C’est cette premiére distinction qui ouvre l’acces &
1'idée ce¢ clarté : les dispositions claires s’appliguent, les
dispositions obscures s'interpretent (1).

Mais cette distinction est elle-méme susceptible de

deux awnproches.

1) L'approche externe de 1’opposition entre application
et interprétation,
Il y a approche externe quand le juge ne peut se 1i-
vrer aux comparaisons nécessaires & la réalisation de 1’acte

juridictionnel, Dans ce cas il y aura toujours interprétation

quand il y a antinomie entre deux dispositions & mettre en oeu-
vre ou guand il y a lacune (2).
Par opposition il ne peut y avoir interprétation

guand le juge n’a pas & se livrer & une comparaison entre deux

A i AT ——— e A b e e S T A RS k.l Ll

(1) Civ.(1) 3.4.1962, B, 1962,1,17% n 195, Civ. (1) 16.10.1962,
B.1962,1,3%64 n? 195, Civ.(3) 4.3.1971, B.1971,3,117 ne 162.
Sur le caractére artificiel de cette distinction : J. La-
marque, note sous Crim. 21.12.1961 Dame Leroux, J.C.P.
1962,11, 12680.

(2) Bur les antinomies : Civ. 11.12.1911, 8.1913,1,146, Civ_(1)-
2.5.1963, Bull. Civ. 1963,I,230 n2-272, T.A. Paris 5.6.1973
. 5.0.P.A. D, A.T. 1974.263, Sur les lacunes : Civ. 28.10.1208
D.1909,1,174, Civ. 23.1.1909, S.1909,1,440, Civ. 6.12.1926
D.H. 1927,18 et 1l'ouvrage collectif : Les antinomies en Droit
Bruxelles, 1965 ainsi que F, Foriers, ILes lacunes du Droit,
Logique et analyse, 1567, p. 57 et s.
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normes ou enbtre une norme et une situation juridique, Soit qu’'il
vérifie certains faits exclusivement de toute qualification (3),

ou vappelle le contenu d’un acte (4).

2) L'’approche interne de 1'opposition entre application
et interprétation.
Cette approche suppose que la clarté cu 1’obscurité
ne puisse &tre mise en évidénce gqu’au moment ou le Jjuge tente

-

d’accomplir le raisonnement juridictionnel., Comme 1’explique
alors Madame Questiaux 1’obscurité et le besoin de comprendre
s"apprécient par rapport aux données du litige (1).

I1 en est ainsi iorsque le juge doit mettre en oeuvre
unerqualification dont les textes ne précisent pas les é1lé-
ments (2).

La clarté s’exprimerait alors en fonction du degré e
de prévisibilité de la situation litigieuse apprécié au regard
de la norme & appliquer, Le degré de prévisibilité meximum (la
clarté) est atteint lorsQue l'acte juridictionnel se réduit &

un syllogisme direct. Je criteére de la clarté a été dégagé par

T T N S T o R M 7 i 3 T e A M 7 = e A m e T ERy e o e A S e s i et

(3) C.E. 4.11.1955 Dimoff, R.D.¥. 1956, 974, C.B. 23.5.1969
Jammes R.G.D.I.P. 1969, 115% note C. Rousseau,

(4) Cciv.(1) 16.10.1962 B, 1962,1,%64 ne 426, Civ.(1) 7.10.196%
B. 1963,1,355 n2 415, :

(1) Conclusions sur C.E. 9.6.1964 Soc, des Pétroles Shell Berre,
R.D.P. 1964, 1018 qui rejoignent le raisonnement de la Ccur
de Cassation : C, 1arraud Ia notion de dénaturation en
Droit privé francais, 74, 191 et s,

(2) Conclusions Bernard sur C¢,E. 21.7.1967 Synd., Nat, des Impor-
tateurs, R.D.F. 1067 781, conclusions Questiaux sur C.E.

w,.,.1968 Synd, gén, deq Fabrlcants de semoules, A.J. 15668,
235, conclusions Questiaw swr C.E. 10.7.1970 Synacomex,
J.C.P, 1971,1I,16701,




M. Waline et par E. Pilon (3).

Il y aurait interprétation iorsque le juge serait
contraint non pas de se livrer au seul raisonnement syllogis-
tigue mais d'opérer un raisonnement qui lui permettre de pré-
ciser le contenu de la majeure, On‘rejoint alors Iaferriere qui
exigeait que_l’opérétion.d’inter;métation "prépare par un lo--
gique enchainement des déductions du juge, qu’elle scit unedes
prémisses nécessaires du raiscnnement qui aura pour conclusion
le dispositif du jugement" (4).

Mais la distinction n’est bas uniquement fondée sur
la logique des normes, elle est aussi fondée sur la logigue de

la controverse,

b) Le contentieux de 1’ intermrétation distingué du
contentieux ordinaire.

Cette distinction suppose que la nature de la contes-
tation présente une configuration spécifique. La controverse
sur les dispositions & appliquer n’est-elle pas & la racine de
tout litige ?

On peut discerner tant dans la jurisprulence judi-
ciaire gu'administrative l;idée que,; surgit un probleme d’'inter-

prétation lorsque le juge, en se livrant & 1’appréciation des

(3) Waline, note sous Req, 5.6.1926, D. 1626,1,177, Filon rap-
rort sur Req. 25.3.19%5, D..1937,1,17. Théorie reprise par
-~ le Droit communautaire : F. Dumon, La Jurisprudence de la
Cour de Justice, Examen critique des méthodes d’'interpréta-
tion, Luxembourg, 1976, 11 et s.

(4) laferriere, op.cit., I, p. 499 et s. ”gf’




argumen’ s des parties, discerne de part et d'autre, une égale
valeur, une é€gale cohérence logique dans 1l'analyse de la dispo-
sition controversée (1) ou encore lorsque certhins arguments
peuvent &tre indistinctement invoqués & 1'appui ou & 1’encontre
de la thése d’une des parties (2).

Ce point est important, puisqu'il vient compléter les
conclusions tirées précédemment. I1 y aurail contentieux de

~—

1'interprétation non pas seulement parce qu’'il y aurait mise en

évidence d’un rapport de cbmpatibilité mais parce qu'il y au--
rait possibilité de deux solutions également compatibles avec
la régle ou l'acte & interpréter. Le contenticux de 1’interpré.-
tation se définirait donc comme le choix entre deux rapports de
compatibilité également vraisemblablesmis en évidence & 1l'oc-
casion du litige. |

I1 est tout & fait remarquable de constater combien
des distinctions en apparence trés empiriques sont soutenues par
un raisonnement parfois implicite mais d’une grande stabilité
et dfune grande cohérence, Melgré ses mérites la definition ju-
risprudentielle de 1l’'interpétation ne nous parait pas recouvrir

tout le champ de 1’interprétation.

T e A e s« o i E— - NP e s e - - e e e e s e

(1) Questiaux, conclusions sur C.HE. 10.2.1667 S.A. Petitjean,
hAed. DB, 1967,681, Schmelck, conclusions sur Civ.(2) 24.2.
1967, D. 1967,541, Mazard, Rapport sur Crim., 22.10.1970,

- D. 1871,221, Denoix de Jaint-Farc, conclusions sur C,E.
28.6.1974 Charmasson, R.T.D.E. 1975.105.

(2) Nicolay, conclusions sur C,E. 4.3.1070 Fédération Nationale
des industries chimiques, D, Soc. 1960, 342,
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B - Critique de la définition juridique de 1l’inter-

prétation,

91 la définition juridique de 1'interprétation était
zdaptée & son objet, elle devrait traduvire parfaitement toutes
les hypotheses d'interprétation.

Ce résultat serait atteint si les éléments de la dé.-
finition reprenaient exactement le modéle de formaticn de 1’'acte

juridictionnel. Or ce n'est point le cas.

a) Ta définition juridique de 1'interprétation
repose sur des conceptions logiques inadaptées

L'interprétation se distingue.ait de 1’application
par la nécessité d’'un travail préalable d’établissement des pré--
misses du syllogisme judiciaire.

Cette conception purement syllogistique & eu histori-
quernent une valeur certaine mais cesce d’'étre reconnue telle par
1= doctrine contemporaine (1).

¥, Hébraud a ainsi parfaitement démontré gu’une pure
définition syllogistique de la qualification ne répondait pas
a une approche véritablement scientifique : '"1'énoncé syllogis-
tigue tendrait & faire croire que les prémisses se nrésentent
au juriste comme des donné¢es dans un ordre déterminé. la re-

cherche et 1’établissement du fait et du droit sont poursuivis

(1) J. Ghestin et G. Gourbeaux, op.cit. p. 32 et s. Voir toute-
fois 1’attachement du juge administratif pour la construc-

~ tTion syllogistique de ses déc’ions : Y. Gardemet, op.cit.
P. 54 et s,
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au contraire en relation constante 1'un avec 1l’autre, tantdt
simultanément; tantdt alternativement" (2).

Ce mouvement simultané rend des lors tres difficile
la possibilité d'isoler abstraitement 1’opération d’interpréta--
tion et la rend indissociable de 1’application,

En ce sens il doit donc y avoir une "interprétation
secréte" qui doit pouvoir se vérifier & 1’occasion de tout acte
juridictionnel. Par la-méme se trouve ruinée 1’idée selon la-
quelle les problemes d’interprétation seraient un accident de
l'activité juridictionnelle. L'interprétation devient alors,
comme 1’écrit M, Batiffol, un moment central dans la vie du
Droit (3). |

b) La définition juridique de 1'interprétation
repose sur une méconnaissance de 1a nature
véritable de 1’élément a interyriter,

51 1l'on admet, comme semble le reconnaltre le juge,
que l'interprétation permet de définir un certain rapport de

compatibilité entre la reégle ou l’acte et lz situation, faut-il

(2) P. Hébraud, Rapport introductif in Ia logigue judiciaire,
1969, p. 32, critiquant les theses trop rigides de H.
Motulsky, Principe d’une réalisation méthcdique du Droit
privé, 1948, p, 47 et s. Sur la notion de déduction-cadre,
cf. L. Husson, Nouvelles études sar la pensée juridique,
1974, p. 59.

(3) H. Batiffol, Questions de 1'interprétation juridique,
A.P.D, 1972, p. 10.
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I1 faut, et cela conformément au rejet de 1l'idée de.
clarté, refuser de considérer que les données juridigues puis-
sént a priori avoir un sens prédéterminé, abstrait, imposé au
juge.

Seul le juge supréme a compétence et totale liberté
pour, comme 1’'écrira Kelsen (2), authentifier 1a gignification
juridique des éléments de 1l’ordre juridigque.

I1 convient maintenant de préciser le contenu de

cette activité d’interprétation. Par son imprécision ne recou-

vre~t-elle pas l’ensemble de 1'activité jurisprudentielle 2 (3)

A - L'interprétation congue comme un travail de trans-

L]

formation de données juridiques.

La tradition des grandes études juridiques sur 1’in-
terprétation est de ne pag limiter le domaine de celle-ci et
de l’assimiler & 1l’ensemble cdes procédés de création du Droit
par le juge. Ce point de vue s’explique par la volonté de dé-
montrer 1’infirmité du Droit écrit & fournir l’ensemble des
solutions aux problémes juridiques. Dans toute interprétation
serait alorS'incluse une critique des sources (1).:

Cette rerspective qui a toute sa valeur pour 1l’analyse

d’un droit codifié ne convient nullement & 1’étude du Droit

e e i - . s rea ——— e et - — e e

(2) H. Kelsen, Théorie pure du Droit, Trad. C. Eisenmann; 1962,
_P. 459 et s, ? , , o ’

(3) En ce sens H. Capitant, Le Vocabulaire du Droit frangais,
1956, V2 Jurisprudence.

(1) C’est le sens de 1'oeuvre de Geny.
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administratif. Comme ndus 1’avons déji indiqué (2), 1’activité
jurisprudentielle a donné lieu‘en Droit administfatif 3 des

études approfondies ; il faut alors faire ressortir 1’'origina-
1ité de 1l’activité interprétative et en méme temps lui donner

une définition plus rigoureuse et restrictive.

a) La nature de la transformation des données
opérée par le juge.

Pour distinguer 1’interprétation dans 1l’activité ju-
risprudentielle globale il suffit de réfléchir & l"étenduec des
transformations que le juge peut opérer sur les données gqui lui
sont offertes,

Le juge peut en effet mettre en oeuwre deux grandes
catégories de donndées : des données brutes qu’il transformera
en reégles,des données déja élaborées dont il ne fera qu’expri-
mer la valeur.

IL’interprétation se définirait alors selon un critere
formel : le raisonnement au terme duguel une norme déja éla-
borée est recréée par le juge.

Une telle conception se justifie si nous privilégions
1’étude de la construction du raisonnement par le juge. Il est
en effet certain que 1l'utilisation d’une norme qui a déja regu
un commencement d’élaboration implique un raisonnement autonome
du point de vue formel ¢ il faut due soit justifiée la maniére
dont cette norme a été utilisée ; lo propre de cebte Justifi-

cation est 1l'interprétation.

(2) of. p. I.




|
3

Au sein de la jurisprudence, l’étude de 1'interpré- .

tation est donec 1’étude des contraintes qu’exercent sur le
raisonnement du juge certaines données (lois ou actes) élabo-
rées en vue de constituer des normes et 1’étude des techniques

selon lesquelles ces données sont intégrées dans ce raisonnement,

b) La transformation des données intégréesi
S'activité juridictionnelle,

Les raypports entre 1’'interprétation des normes et la
création de regles jurisprudentielles ne laissent pas d'étre
délicats,

Sur ce point, il convient de remwrendre la distinction
avancée par . Gaudemet (3) entre l'activité juridictionnelle
et 1’activité purement jurisprudentielle., La premiére consiste
en "la mission immédiate de donner leur soluticn aux litiges"
et la seconde en la "mission occasionnelle de participer a 1la

réation des r&égles du Droit positif™,

La distinction entre ces deux activités connalt une
certaine progressivité,

L’interprétation n’est certes pas une activité in-
tellectuelle abstraite ; son développement n’'est pourtant pas “v
totalement €tranger 24 la mise en oeuvre de régles dont la for- }

mulation dépasse les cadres d'un 1itige.

Certaines rebles 3urlsprudenu1elles ne sont-elles pas
le résultat d'une interprétation ? On songe particuliérement &

1'obligation de communication du dossier prévue par la loi du

-

pros

(3) Y. Gaudemet, op.cit., p. 11.



XIX

22 avril 1905 et érigée en principe général du 'droit (4). 1La
formulation de ce principe reldve-t-elle encore de 1’interpré-
fafidn'? 11 faut sur ce point s’'en tenir au raisonnement méme

du juge : tant qu’il a rattaché la solution & la loi on ne peutf
Que constater un élargissement du champ d’application de ce |
féxté : il y a téujqurs interprétation. Il s’agit sans doute
d’une phase d'expérimentation de la reégle jurisprudentielle

(5) mais tant gue le contenu de cette régle n’a pas acquis son
autonomie compléte et une formulation abstraite, rien n'autorise
4 1l'exclure de l’intefpréfationc

Plus délicate encore est la situvation des standards
dans ses rapports avecvl’interprétation)

On sait que les standards sont des régles d’apprécia--
tion élaborées por le juge & partir de situations concretves et |
qui ont pour effet d’autoliﬁiter ce pouvoir d’appréciation (6).

-- Ces notions souples dont le contenu n'est pas rigou-
reusement déterminé a priori sont construites por le juge ;
elles devrajient donc se rattacher a 1l’activité jurispruden-
tielle (7).

I1 faut ici encore distinguer : 1’élaboration des

standards relévera de 1l'interprétation si elle consiste & donner

(4) B. Jeanneau, Les principes générawux du droit dans la ju-
risprudence administrative, 1954, p.

,(5) Y. Gaudemet, op.cit., p. 219 et s.

(6) Al Sanhoury, Le standard juridique, Mélanges Ceny, T.2, p.
144 et s,, J. Maury, Observations sur les modes d’'expres-
sion du Droit ; régles et directives, Mélanges ILambert,
T.1, p. 421 et s,

(7) Contra, Y., Gaudemet, op.cit., p. 47 et s.



XX

un contenu & l'appréciation de données, & 1a définition dekca—
tégories prévues par une norme déja élaborée. Le standard ap-
paraitra comme 1l'effort de recréation du contenu de cette norme.
L'opération de rattachement des solutions & la for-
mulation de normes déja élabordes doit donc &tre un souci cons-—
tant de 1’étude du raisonnement.
B —4L’interprétation congue comme un procédé de for--

mation du Droit positif.

Les interprétations sont par hypothése multiples,
chaque décision juridictionnelle exigeant pour la solution du .
litige la reformulation des normes a appliquer.

Meis 1’étude de l'interprétation perdrait toutr inté-
rét si elle consistait en une accumulation hétérogene de cas
sans cohérence, _ —

Comme le notait autrefois Jeze (1), la jurisprudence
comporte une part d’interprétations purement occasionnelles
dont 1'apport n’est pas nécessairement essentiel au progreés du
Droit positif,

I1 se pose alors un impératif de sélection indispen-
sable pour restituer une image cohérente de 1’effort d’inter-
prétation mené par le juge,

Cet impératif orientera les choix

portant sur 1'objet

de cette étude.

(1) Note sous C.E. 15.11.1912 Roiron, R.D.F. 1913,61.
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a) L'étude de 1'interprétation portant sur des
données homogeénes,

Pour isoler 1l'originalité du travail interprétatif,
il faut dégager des raisbhnements suffisamment stables, sus-
‘ceptibles de se renouveler en présence de données semblables,
Une telle recherche ne peut donc se justifier que si les objets
de comparaison sont de méme nature,

Puisque nous avons limité notre étude & la transfor-
mation de normes préexistantes, ces normes doivent donc &étre
homdgénes.

| En Droit administratif, les normes sont constituées
par les lois, les actes unilatéraux et les contrats,

Ce souci de l’homogénéité des données conduira a
écarter du chaﬁp de l'intérprétation des normes dont 1'applica-
tion implique la considération de données non exclusivement
administratives : rapports internationaux (2) ou rapports entre
les pouvoirs publics (3).

| Lesyraisohs.de-céfte exclusion apparaissent nettement
lorsque & titre d’'exemple on examine le cas de 1l'interprétation

de la Constitution.

(2) cf. les ouvrages et articles cités p.

(3) Sur ces points, voir : E. Batailler, Le Conseil d'Etat, ju~
ge constitutionnel, 1966 ; C. Franck, Les fonctions juri-
dictionnelles du Conseil constitutionnel et du Conseil
d’Etat dans 1’ordre constitutionnel, 1972 ; J.M. Duffau,
Pouvoir réglementaire autconome et pouvoir réglementaire
dérivé, 1976, : o S
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Un autéur (4) a démontré que‘l’interprétation de la
Constitution par le Conseil d'Etat était "globalisante", le
juge recourant au contexte, replagant ia‘diéposiﬁion dans 1'en-
'sémble constitutionnel. Cette interprétation proceéde donc d'un
modéle‘général de cohérence fourni par le fonctionnement har-
monieux des rapports entre les divers pouvoirs publics., Ce mo-
déle est manifestement dtranger au Droit administratif et ne
pourra donc pas &tre comparé i d'autres conceptions exclusive--
ment issues deé nécessités de la vie administrative ou du fonc-
tionnement de 1'Administration. Le Conseil a’Etat est d’ail-
leurs parfaitement conscient de cette autonomie de 1'interpré-
tation constitutionnelle, M. Rigaud concluant dans une affaire
ou était en cause la définition d'une qualification posée par
une norme constitutionnelle ne mangua pas a'insister sur la
nécessité de lui donner un sens autonome alors méme qu'une telle
gualification serait employée par la réglementation administra-
tive (5).

“Ce choix accompli, il nous appartiendra de déceler
les diverses opérations intcllectuelles par lesquelles le juge
transforme ou reforpule les normes du Droit administratif.

Cette recherche sera nécessairement empirigue : com-
paraison entre le contenu préexistant de la norme et le contenu

donné par le juge, étude des procédéds logiques de déduction de

YUV Y

(4) F. Batailler, op.cit., p. 595 et s,

- (5) Conclu81ons ngaud sur C E. 20.10, 106 Epoux Dommée, A.J.
1968, o : o
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la solution juridictionnelle, explication de la 1légitimité de
la nature des raisonnements, |

L'idée neutre de transformation d’une norme préexis—,
tante nous garantira contre la tentation d’imposer des concep-
tions a priori a la description de 1l'activité intellectuelle

du juge (6).

b) Ia liaison entre 1'interprétation et les pro-
cédés d'élaboration du Droit administratif.
I'étude de l’interprétation exige que soient recensés
les divers raisonnements qui conduisent le juge & reformuler
le contenu de la norme qu'il utilisera. Mais comment effectuer
ce recensement 9
Ia démarche traditionnelle est de classer ces divers
raisonnements selon leurs caractéristiques formelles (1). Un
tel exemple doit-il &tre suivi. Nous ne le pensons pas.
-~ Pour qu’'une étude cette nature ait valeur suggestive.
il faudrait que le "donné" que le juge est appelé & transformer
ait une consistance et uﬁe cohérence suffisante, Acceptable si
l'on se borne & analyser 1l'interprétation d’un texte ou d’un
ensemble de textes portant sur le méme objet, une telle option
ne peut &tre menée & bien pour 1’ensemble du Droit administratif.
Le Droit administratif est en effet par essence le

domaine du discontinu : les rdgles applicables & 1’Administra-—

- cminn e -~

(6) Pour la dénonciation de ce déﬂgér;‘vbif;?;ﬁéeny; opréif:;
T.1, p. 124 et s,

(1) A titre d’exemple, C. Palazzoli, IL'interprétation de la Gons-
titution, Etudes de Droit contemporain, 1970, t.3%, p. 279.




tion, ses procédés d'action sont définis occasionnellement
par des textes fragmentaires,

I1 était alors essentiel de rechercher comment le
juge surmonte cette discontinuité, cette fragmentation.

Aussi 1'étude de l'interprétation gue nous allons
conduire est~elle tout entiére orientée dans la perspective
d'une recherche par le juge d’une certaine cohérence du Droit
administratif.

C’est cette idée de cohérence qui permet de relier
1’interprétation a l’élabofation du Droit administratif.

5i 1’on se rapporte aux travauwx fondamentaux de Geny,
il apparait que 1’élaboration du droit vpositif, congue dans son
extréme généraiité a pour objectif "la compréhension totale des
réalités par les régles" (2).

Mais ce qui importe essentiecllement est la définition
des techniques d'élaboration. Toujours selon Gény (3), celles-
ciﬁse regroupercient autour de deux procédés : la construction
et la connaissance.

La construction serait le facteur d’élaboration qui
regroupe l’'ensemble des procédés techniques ayant pour objet de
mettre en forme certaines données afin de leur faire acquédrir
une valeur juridique et une autonomie conceptuelle.

La connaissance serait le facteur d’élaboration qui

regroupe l’ensemble des procédés techniques ayant pour objet

O e R

(2) F. Geny, Les procédés d'élaboration du Droit civil. Les mé-
thodes juridiques, 1911, p. 184 et s.; F. Geny, Science et
technique en Droit privé positif, t.III, 1921, p. 35 et s.

(3) Ibid.

T



de préciser le contenu des sources formelles du Droit.

Cette distinction, abstraite sans doute, est cepen-
dant tout & fait adaptée a l’étudé de 1’interprétation en Droit
administratif,

L’effort d'élaboration du Droit administratif, in-
dissociable de l’extension du contrdle juridictionnel s’oriente
dans deux directions principales,

I1 s’agit d’abord de préciser la nature et le régime
des procédés d’action de 1’Administration., Ceux-ci ont été
progressivement regroupés et analysés afin que soient dégagés
des procédés techniques au fonctionnement wnifié. C’est ainsi
qu’'est apparue une représentation cohérente des actes adminis-
tratifs.

Si 1'on replace 1’interprétation dans la genéce de
ces phénoménes, on constate que sa2 caractéristique essentielle
est d’é&tre constructive, donceptuelle (4).

A partir d'un noyau constitué par un certain nombre
d’élénments de 7ait qui forment la manifestation de volonté et
an liaison aveec lés *dontiées du Droit positif, le juge a cons-
truit des entités véritables aux mé€canismes d’une complexité
variable.

Comment 1’interprétation a-t-elle opéré cette trans--

formation constructive ?

I1 peut s'’agir enfin de redéfinir les normes qui

e

(4) J. Dabin, Ia technique de 1’'élaboration du Droit positif,
1935, p. 186 et s. et surtout R. Perrot, De 1l’influence de
la technique sur le but des institutions juridiques, 1947,
r. 11 et s,
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délimitent le domaine de 1’activité administrative., Tout le
raisonnement du juge est alors orienté vers une meilleﬁre con-
naissance du contenu des pouvoirs et des obligations de 1"Ad-~
ministration. La perspective est autre, 1'interprétation s’ef-
force d’offrir non plus ia représentation cohérente d’un procé-
dé technique avionome rais de reconstituer les regles de con--
duite de 1l'Administration.
Comme 1’interprétation affecte-t-elle la structure

de la 1égalité <

- Ces deux questions essentielles qui impliqﬁenﬁ 1'ana--
lyse de deux types de raisonnements interprétatifs aux méthodes

distinctes, imposercnt lo division de cette étude,




PREMIERE PARTIE : INTERPRETATION ET CONCEPTION DE

L’ACTE ADMINISTRATIF

La représentation conceptuelle de l'acte administratif
reste essentiellement précaire,

La réflexion sur 1le contenu et la nature des actes
n'est historiquement que le résultat d’une analyse primitive
de 1’aptitude & agir des agents publics. ‘

I1 pourrait alors sembler vain d’envisager 1’étude
de 1l'interyrétation dans la perspective de la théorie de 1l’acte
administratif.

Fourtant, il nous semble que 1l’originalité méme de
1’interprétation juridicticnnelle est de conduire & la cons-
truction d’une représentation cohérente des éléments constitu-
tifs des actes administratifs:”C’est par l’interprétation qﬁe
les procédés d’intervention de 1'Administration dénommés actes
ont acquis la valeur de technigues juridiques autonomes dotés
d'une logique provre.

Four comprendire ce processus trés discret d’élabora-
tion de 1’acte, il nous faut revenir au noyau méme de tout acte,
¢’est-i-dire & la manifestation de volonté et & la construction
juridique & laquelle il peut servir de base.

e . .. Lorsque nous évoquons 1'idée de construction juridi- ..
que, nous envisageons l’ensemble des procédés, qui ne se re-

groupent pas nécessairement en un mode d’élaboration unique et




gui permettent de représénter les différents comportements des
égents de 1’'Administration aux fins de les intégrer dans le
domaine du Droit administratif.

Cette étape essentielle du raisonnement retient ce-
perdant moins 1l'attention car il est bien évident que certains
cdmportemehts'peuvént &tre classés d'emblée dans une catégorie
juridique sans analyse préalable. Pourtant, lorsque cette ana-
lyce devient nécessaire, elle ne laisse pas d'étre délicate ;
c'est alors gque le travail d'interprétation du juge peut &tre
ir01é, C’est en ce sens qu’interprétation et constiuction de
1'acte restent profondément liés,

La construction de 1l'acte repose sur une représenta-
tion de celui-ci ; le Droit privé en offre une dont 1'utilité
n’est pas niable pour 1l'analyse de la Jjurisprudence adminis--
trative.
| —.La-repggééntation de 1l’acte juridique en Droit privé. Sa
liaison avec la technique d’interprétation.

L'acte juridique reste traditionnellement défini
comme toute manifestation de volonté spécialement et nécessai--
rement accomplie en vue de produire certains effets de droit
qui sont comme tels reconnus conformes & 1la volonté de son au-

teur (1). On chercherait cependant en vain une précision

e o o S 3 S A A A e

(1) Flour et Aubert; op.cit., p. 40, Marty et Raynaud, op.cit.
T.2, p. 22. ('est en effet 1l'affirmation d'une relation
interne de conformité entre la volonté (e 1'agent et 1'effet
de droit qui permet de distinguer 1’acte du fait juridique
comme l'ont démontré M, Martin de la Moutte, L’acte juri-
dique unilatéral, 1951, p. 26 et MM. Hébraul et Verdot,

Rép. Dalloz, V2 Acte no 17 et s.




conceptuelle sur cette notion de volonté parmi la doctrine qui
retient une telle définition (2). Cette apparente incohérence
s’'explique en réalité fort bien ; que 1l'on s’oriente vers une
conception purement psychologique (3) ou strictement juridique
(4) de 1a volonté, 1'idée méme de volonté n’évoque pas une no-
tion auwx contoursvrigides mais une certaine forme d’analyse de
phénoménes gui seront intégrés ensuite dans la sphére des rap--
ports juridiques,

On peut affirmer que, quelle que soit l’acception
retenue,; toute référence &4 la volonté d’un agent pour dégager
un acte juridique impligue le choix d’un systeme a’imterprétam
tion de certains signes. Ce point mérite d’é&tre précisé,

On sait que la théorie de 1'autonomie de la volonté

sc présente comme une tentative d’explication unitaire de 1l'ac--

C

te juridique (5) : sa force obligatoire, la détermination de ses
éléments constitutifs, la mesure de 1l’'étendue de ses effets
‘trouveraient leur fondement dans la volonté de 1l'individu qui

a présidé a la création de cet acte. Cette maniére de ééﬁﬁrenn
dre et de presenter la comstruction juridique de 1’acte emporte

des conséquenceg directes pour la théorie de 1l'interprétation

(2) A, Rieg, Le rbéle de la volonté dans 1’acte juridigue, 1661,
p. 7 et s,

(3) G. Derewx, Etude de diverses conceptions actuelles du con-
trat, R.C.L.J. 1901, p. 525 et s.

(4) A. Rieg, op.cit., p. 37.

(5) Cf. 1les pages classiques de E., Gounot; Le principe de-1'au~-
tonomie de la volonté en Droit privé, 1612, p. 120 et s.




qui a sans doute été exprimée sous sa forme la plus pure par

Zachariae. "Chague discours, observe-t-il, doit &tre interprété
d’aprés les lois auxquelles est soumise l'intention de celui
qui parle. Car, comme en général, 1l’intention de celui qui par-
le est le principe de 1l'interprétation, celle-ci doit se faire
d’apres les lois qui régissent celle--1a" (6).

Cette affirmation postule devxz prises de position
fondamentales : l'acte juridique reposerait sur la manifesta-
tion de certains signes qui sont les signes de la pensée ; ces
signes seraient reliés entre eur par une loi de cdmposition,
en‘l’espécé les lois de fonctionnement de la psychologie indi-
viduelle. Parfaitement‘cohérente en e¢lie-méne, cette theéorie
perd toute sa validité dans le domaine juridique, puisdque, par =
définition, eile réduit le raisonnement du juze a une investiﬁ
gation qui tire toute sa valeur de la connaissance de la psy-
chologie des agents, Aussi la doctrine a-t-elle eu beau jeu dae
dénoncer le parfait irréalisme &' une tellie hOSltlon (7). Pour-
tant on aurzait tort de s’en désintérescer. Chague folis que le
juge entend dégager la volonté interne des zgente en recherchant
des indices susceptibles de traduire leurs dispositions psycho-
logiques, il faut admettre qu’il y a une référence implicite a

la conception que 1’on vient d’étudier (8). Zimplement le juge

(6) Cité par Brocher, op.cit., p. 14.

(7) G, Dereux, De 1’'interprétation des actes juridiques privés
1005, P. )01 N, Coumarocs, Le rble de la volonté dahs 1’acte
juridique, 19J1 P. 46 et S., J. Boulanger, Volonté réelle
et volonté declaree Mélanges Frecdericq, I, p. 199 et s.

(8) R. Demogue, op.cit., T.1, p. 82.



substitue & une psychologie incertaine sa propre sélection et
ses propres regles de composition des indices. L'étude n'en est
pas moins fondamentale pour éclaircir les méthodes d'interpré-
tation. |

En réaction contre les errements de l’autonomie de
la volonté, la doctrine de tradition germanique (9) a tenté de
privilégier 1’étude de la volonté déclarée° Désormais, le champ
de 1’interprétation devrait étre circonécrit au contenu de la
proposition effectivement émise par son auteur et comme 1’a noté
E. Meynial (10) : "le juge devra s’appliquer & découvrir non
plus ce que le déclarant a voulu dans son for interne mais ce
que sa déclaration autorise & croire qu’il a voulu", Il reste
donc au juge un domaine d'investigation plus restreint et 1'o-
bligation de composer son ihterprétation en fonction du desti-
nataire de la manifestation de volonté,.

On voit que si 1l’on veut rechercher en Droit adminis-
tratif la reprise, le refus ou la déformation de 1'une de ces
formes d’interprétation, il faut aborder 1l'acte administratif
sous ses aspects les plus primitifs. I1 fawra admettre que tout
acte administratif suppose un certain comportement de la part
d’un agent. C’est la transformation de Ce comportericnt en un
acte juridique qui fait de ce dernier le produit d’une cons-

truction juridique.
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(9) 4. Rieg, op.cit.,; p. T et s., R.—Saleilles, De-la-déclara-——
tion de volonté, 1901, p. 197 et s.

(10) B. Meynial, De la déclaration de volonté, R.T.D.C. 1902,
P. 555 et s,



2 - La représentation de l'acte juridique en Droit administra-

tif, Apparition de problémes particuliers Ad’'interprétation,

Rien ne s'oppose a priori & ce que 1l’on transpose en
Droit administratif les représentations & Droit privé. Les au-
teurs se partagent sur une telle opportunité (1) sans donner
de justifications vrofondes, )

11 est indéniable-que 1l'acte administratif rexose
sur une manifestation de volonté d'un agent. Ce donné que la
réalité ne vient pas contredire doit étre admis.

- Bien plus douteuse sercit la linison entre 1a volonté
‘et 1'effet de droit, i elle est concevable pour le contrat
administratif, elle 1’est moins pour 1'acte unilatéral dont les

.

effets sont frés souvent prédéterminés par la réglementation.
L'idée méme de hiérarchie des normes peut 2lors conduire a dé-
nier toute efficacité 3 l’analysé de la volonté (2). Cette con-
clusion serait justs si la réglementation administrative avait
une homogénéité telle que les agents n'aient plus aucun choix
sur le contenu de leurs actes, Elle ne peut &tre admise,

On pressent alors 1’ importance fondamentale que doit
avolr en Droit admirdstratif la considération des rapports en-
tre les €léments objectifs issus de la réglementation et les

¢léments subjectifs issus de 1z volonté de 1’'Administration.

(1) M. de Soto, Contribution & la théorie des nullités des
actes administretifs uwnilatéraux, 1941, repousse dans tous
ses développements le principe d’une telle transposition.

MM, Waline, op.cit., p. 400 et Benoit, op.cit., p. 467,
lfadmettent,

(2) J. de Sotd, op.cit., p. 14 et s.




Que ces rapports soient complémentaires, de suppléance ou de
conflit, ils vont dominer notre étude et imposer leur marque
aux techniques d'interprétation’du.juge.

M. Eisenmann a cependant contesté (3) que 1l'on puisse
adopter un tel point de vue. Il serait en effet inutile de
rechercher le prétendu effet de droit des manifestations de
volonté de 1’Administration, seule l'apparition d’une nouvelle
norme permettrait de déferminer 1’existence d’un acte. Cette
réfutation de méthode n’a pas grande portée. Il est bien enten-
du que l’émission d'un acte juridique véritable coincide avec
1l'apparition d’une nouvelle norme au sein de 1l’ordre juridique.
Mais ce qui est intéressant pour nous est de rechercher comment
le juge reconnait cette modification de 1'ordommnancement juri-
dique, S'il fallait adopter un strict point de vue normativiste,
le juriste devrait, & 1'instar de Kelsen, reconnaitre que 1’in--
terprétation des manifestations de volonté est "un probléme
Juridico~politique qui ne peut &tre résolu qu’en dehors de
1’ordre juridique" (4). Puisque en Droit administratif francais
ce n'est nullement le cas, la recherche de 1l’effet de droit
par le juge conserve sa pleine validité.

L’examen de ce seul probléme ne permettrait pas ce-
pendant d’'orienter notre étude. Il faut en effet distinguer les

différentes étap.:s de la construction de 1l'acte. Comme 1l'a

e R —— i r—

- (3) C._ Eisenmann, Cours D,E,S. 1955-1956, p. 179 et s.

(4) H. Kelsen, La théorie juridique de la convention,
A.P.D. 1940, p. 38.




montré M. Terré (5), on doit distinguer la qualification d’acte
juridique de la qualification de 1l'acte juridique.

ILa qualification d'acte juridique permet d’identifier
les conditions que doit revétir une manifestation de volonté
pour qu’elle soit considérée comme une volonté ayant valeur
juridique.

Cette manifestation <e volonté sera ensuite intégréé
aux catégories reconnues par 1’'ordre juridique considéré,

C'est proprement 1a 1’opération de qualification.

Cette distinction peut paraftre subtile d’autant que
la seconde opération intellectuelle peut é&tre accomplie auto-
matiquement en méme temps que la premiére.

~Pourtant elle donne une image irremplagable de 1’or-
dre logique qui gbuverne la construction juridique de 1l'acte

et par 1a méme 1’étude de celle-ci.

o e - ——

(5) F. Terré, L’influence de la volonté individuelle sur les
qualifications, 1557, p. 19% et s.




TTTRE I

e s e e e o A ey

LE ROLE DE L'INTERPRETATION DANS L’ANALXSE
DES ELEMENTS CONSTITUTIFS DE L'ACTE JURIDIQUE

L’acte juridique, unilatéral ou contractuel, est
avant tout un procédé technique. Or comme tout procédé, il est
le résultat d’un mécanisme constitué par 1'agencement de cer-
tains éléments., Quels sont ces éléments, comment se combinent-
ils ? Telles sont les questions gu’impose l'apparition d’'un
acte juridique, |

Ces questions peuvent sembler relever du pur domaine
de la théorie (1). Nous entendons démontrer que guotidienne--
ment le juge se les pose et intégre la réponse & ses raisonne-
iénts, |

De maniére discréte, infinitésimale, le juge, par
1’interpretation développe sa conception de 1l'acte juridique,

Mais en méme temps, la réponse & ces questions im--
plique que 1’on fasse des distinctions assez précises au sein
de l'activité juridique de 1’Administration.

I1 faut d’abord établir que les actes de»l’Adminism

tration sont dotés d’'une certaine autonomie a 1’égard de la

—--—Tréglementatioen-afin que 1l’'on puisse dégager la logique interne

(1) J. Hauser, Objectivisme et subjectivisme dans 1’acte juri-
dique, 1971, p. 15 et s, :




de chague acte. Cette logique interne que 1’interprétation dé-
gagera est, nous le verrons, la logique a 1aqueile obéit la
formation et le développement des manifestations de volonté.

Or cette logique, et cela se révélera fondamental, est indé--
pendante des dispositions spécifiques imposées par la réglemen-
tation & 1’activité administrative.

L'interprétation s’efforcera donc de dégager des con-
ditions de régularité internes & l'acte distinctes des condi-
tions de 1légalité.

BEn définitive, il s’agira de rechercher quand la
volonté de 1'Administration crée un acte juridique. Four défi-
nir 1'ensemble des raisonnements qu’englobe cette perspective,
i1 faut envisager la valeur juridique d’une manifestation de
volonté de maniere négative,

Une manifestation de volonté peut &tre dépourvue de
valeur juridique parce que la formation de 1la volonté est af-~
fectée d'un vice tel que son expression cesse de remplir les
conditions qui permettent de 1'intégrer & la sphére des rap-
ports juridiques. Dans cette hypotheése, la valeur juridigque
suppose une référence au processus de formation de la volonté.

Une manifestation de volonté peut, d’autre part, &tre
dépourvue de valeur juridique parce gue 1l'expression de cette
volonté, bien que réguliérement formée, doit, en fonction de
la réglementation ou en fonction des intentions de son auteur,
ne pas étre considérée comme susceptible de produire des ef-
fets juridiques. Dans cette hypothése, la valeur juridique sup-
pose une référence a4 la portée de la manifestation de volonté.

Ce sont ces deux hypothéses que nous examinerons

successivement.,




CHAPITRE I
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LE LIEN ENTRE L’INTERPRETATION ET L'ANALYSE DE
LA FORMATION DE LA VOLONTE DE L’ ADMINISTRATION

Si nous envisageons la question de la formation de
la volonté dans les actes administratifs de maniére purement
,normativiste; nous.devrions poser comme principe gqu'un acte
est correctement formé lorsque les conditions posées par la
réglementation pour la formation de cet acte sont remplies,

Cette vue intrinseguement exacte dans sa simplifica-
tion ne peut &tre retenue pour l'analyse du Droit administra-
tif. Certes, le juge 1l’adopte souvent lorsqu’il contrdle la
régularité des actes unilatéraux notamment (1), mais elle ne
saurait traduire l’'ensemble du raisonnement du juge. Ce dernier
se livre également & 1’analyse intrinseque de la formation de
la volonté en opérant une interprétation parfois trés délicate
de celle-ci, Jéze (2) avait déja signalé cette particularité
en indiquant qu’il était nécessaire de distinguer 1l’expression
de la volonté des conditions d'exercice d’un pouvoir légal,

C’est ce point gue nous voulons élucider ¢ il faut,

pour cela, examiner la condition premiére qui rend possible

(1) M. Dubisson, ILa distinction entre la 1égalité et 1’opportu- "

nité dans la théorie du recours pour excés de pouvoir,
1958, p.

(2) G. J&ze, Cours de Droit public, 1923, p. 21.




une telle analyse : l'identification de l’acte administratif
4 un acte de volonté. Son apparition historique nous fournira

les données logiques du raisonnement conduit par la juge.

SECTION 1 - La fonction technigue de la référence a la
volonté de l’auteur de l'acte dans le raisonnement -

interprétatif,

Nous voudrions démontrer que la condition premicre
de l’autonomie de l'acte administratif et donc de son inter-
prétation, est constituée par 1'identification de celui-ci &
une manifestation de volonté,

Cette identification est le produit d’'une évolution
nistorique éui a affecté essentiellement 1’acte unilateral..
En effet, 1’ utilis atlon de la volonté des parties pour analyser
la formation des contrats administratifs n’est plus & prouver
(1).

Pour 1l'acte unilatéral, il ne semble pas gu’'il y ait
d’'obstacle de principe : lorsque, en Droit privé, 1l’existence

de 1l’acte unilatéral est reconnue, il est admis cue lz volonté
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(1) G, Péquignot, op.cit., p. 181 et s. et A. de Laubadére,
Contrats, T,2, p. 12 et s.

Malgré 1'cxistence de cahiers des charges, les auteurs
comme la gurlsprudence ont reconnu tres t6t la valeur sup-
plétive de 1l’intention des parties. Dalloz, J.G. T.31
(1854), VQ Marchés de fournitures, no 47 ot s. ¢ A, Périer

C mDes;marches de fournitures, 1876, n? 109 et s, ; B, Fer-
riquet, Traité théorique eb prathuc aes travaux publlcs
1883, T.2, ©, 7. Voir au581 a titre d’exemples : C.E.
?7% 1891 Brunct 5. 1893,3,15, Req. &.7.1886, 5. 1887, 1
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de son auteur joue un rdle analogue & celuikqu; lui est a
tribué dans les conventions (1).

I1 serait toutefois dangereux d'admettre sans plus
de vérification une tellie similitude, aussi aurons-nous a
établir les conditions précises de 1’identification de 1'acte
uniiatéral 4 un acte de volonté, |

I1 ne faudrait pas, a 1'inverse, attribuer & la con-
sidération de 1l volonté une importance excessive, On doit en
effet rappeler que le fondement volontariste comme explication
générale de 1’acte administratif nous importe assez peu. (e
gue nous recherchons est la geule valeur technique de la vo-
lonté utilisée par la juge dans son travail d'interprétation.

Or, c’est 14 que résident toutes les difficultés 4’
une saine appréhension de la recherche de la volonté dans la
formation de l’acte. Il nous semble que la seule.maniére d’en-
vigsager clairement ce probleme est de discerner comment his--
toriquement 1l s’est posé. Ce n'est qu’ensuite quewl’on'ﬁouf}éi

en szisir pleinement la portée.

§ 1 - Historique de la mise en valeur des éléments subjectifs

de l'acte unilatéral par la jurisprudence,.

B s el

Bien gue d'un usage assez fréquent au XIXeme siecle,

le terme d’acte administratif ne recouvrait aucune notion pré-

cise (1).

(1) J. Martin de la Moutte, op.cit., p. 226 et s. et Civ. 24.5.198
D. 1648, 517 et Civ.(1) 8.9.1970, Bull, Civ, 1970,I, n? 47
p. 38. ‘

(1) On peut trouver le vocable dans des arréts trés anciens :

.o /..
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La manifestation de volonté émise par 1’Administra-
tion n'était pas en effet le centre de gravité du raisonnement
du juge et de la doctrine.

A - L'absence d’'une représentation autonome de 1’ac-

te unilatéral (la Jurisprudence antérieure aux

années 1890).

La naissance du contentieux administratif s’accompa--
gne de nombreuses incertitudes.

Le juge rencontre d’énormes difficultés 4 individua-
liser 1l’acte par rapport & la réglementation et & 1'affranchir

du modéle de 1'acte juridictionnel,

a) Confusion entre 1l’acte et so réglementation.

Pour situer les conceptions de 1’époque, nous parti-

‘rons de cette constatation simple : il faut attendre la table
décennale 1895-1904 du Lebon pour qu’'apparaisse-une rubrique
"actes administratifs" ol soient cités les arréts concernant

leur formation et leur validité (1).

ee./... Suite note page précédente
C.E. 28.3.1801 Godard, R. et L.,I,6 3 C.E. 24.7.1806 Daus-
Sy, R. et L.,I,45 ; C.E. 20.1.1609 Bellanger, R. et L.,I,
196 ;3 C.E. 6.2.1811 Ling, R. et L.,I,259 ; C.E. 3.9.1829
Graziéni, p. 585 et de méme dans la jurisprulence judiciaire
Agen 27.12.1809, S5.V. 1809,2,168 ; Civ. 24.3%.1819, S.V.
1819,1,49. Les praticiens ne Iui accordent aucune valeur
particuliére au point de le confondre avec le terme treés
neutre de "mesure" administrative : conclusions Faré sur

o e Co B 14.,8,1865,; -Le Courrier du Dimanche, D. 1866,3,17 ;

Tabes générales du Rec, Sirey, 1851, T.1, V¢ Acte adminis-
tratif.

(1) On peut constater cette méme carence dans la doctrine de la
fin du XIXQ? sieécle : L. Aucoc, Conférences sur 1’'Adminis-




et WS
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Auparavant, le jugé comme la doctrine s'attachait &
construire une théorie des recours contentieux, thébrie gui
rejetait au second plan 1’analyse méme de 1’acte.

Prenons un autre exemple pour faire sentir la nuance
Les tables générales du recugil Sirey (2) désignent $sous le
nom d'actes adninistratifs "certains actes de l’administration
touchent plus ou moins directement & 1’intérét des tiers et
gui sont de nature a engendrer & leur égard des droits, des
obligations ou des charges ou & porter atteinte & leurs droits
acquis, actes gue 1'on distingue de ceux d’admiﬁistration'pure
ou d'administration active gui ne sont que le résultat de
1l'exercice deg fonctions administratives dans les limites 1é.--
gales de leurs attributions".

Cette définition est éclajirante dans sa confusion.

Flle démontre'd’abord qu’il y a deux catégories
bien distinctes d’actes gui ne se définissent pes intrinseéque -
ment, mais en fonction de deuxaformeé d;g;fivités de 1’ Admi-
nistration : une activité juridique qui atteint les droits des

admninistrés et une activité dite d’administration pure ou activ

.../... suite note page précédente :

tration et le Droit administratif, 2¢& ed. 1878, 7.1, p.
502 et s., A, Batbie, Traité théorique et pratique de Droit
public, 2¢ éd., 1885, .7, p. 454 et s., T. Ducroecq, Cours
de Droit administratif, 7e éd., 18S7, T.2, p. 35 et s.

On signalera que lors de la discussion de l'article 9
@e la loi du 24.5.1872, le sens du terme "acte" n’a pas
été approfondi : voir rapport Batbie au D. 1872.4.91.

(2) Tables générales du Recueil Sirey, 1851, T.1, VO Acte ad-

ministratif, n? 1.




Cette distinction recouvre elle-méme une distinction
non exprimée, mais, la suite de l'article le révele, fondamen-
tale entre les actes susceptibles de recours contentieux et
ceux qui échappent au juge

On constate en définitive que ce timide effort de
définition de l’acte n’a pas pour objet premier d’étudier 1'acte
1ui-méme mais ne fait référence cqu’a 1z réglementation. Cette
derniére permettra en effet de déterminer si 1’administré est
titwlaire de "droits'™ et en conséquence, s'ils dispose d'un
recours contentieux et enfin si ses droits ont effectivement
ét¢ violés.

L'atteinte & 1la situation de 1’administré est le
Acentré de grdvité du contentieux non les caractéristiqucs de
la formation de 1l’acte. L'acte est envisagé dans ses résultats
non dansg les circonstances de sa naissance,

Les auteurs s’efforcent donc de définir les domaines,
. les matieres ol 1'Administration est susceyptible de violer les
droits des administrés et par conséquence de donner lieu & un
recours (3).

Le juge recherche préliminairement 1’existence de ce

droit e: analysant législation et réglementasion (4).
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(3) A. Chauveau, Principes de compétence ¢t de juridiction ad-
nministrative, 1541, T.1, p. 29 et s.; B.V. Foucart, Eléments
de Droit public, 1843, T.3, p. 269, D. Serrigny, Traité de
l’organisation et de la compétence en matiére contentieuse
administrative, 29 e€d., 18665, T.1, p. 26 et . et la synthése
de J. Chevallier, L’élaboration- nlstorlque du principe . de.

__ . séparation la Jurldlctlon administrative et de 1’ adm1n1stra~
tion active, 1970, p. 132 et s.

(4) Citons & titre d’exemples les conclusions Robert sur C.E.
21.7.1864, Académie des Beaux-irts, p. 681, Aucoc sur C.E.
15.%.1867 Bizet, p. 27%, Aucoc sur C.E, 20.2.1868 Bouchers
de Paris, p. 195 et la démonstration de P, Landon, Le re-
cours oour exces de pouvoir sous le régime de la JuSthe
retenue, 1942,




Si ces conceptions faisaient donc obstacle & 1'épa-
nouissement d’'une théorie de 1l'acte administratif, n’'y avait-
il pas des domaines ou le juge devait spécifiquement s'attache
a l'acte ?

Nous distinguons trois virtualités mais qui ne sont
pas exploitées.

Ia définition de 1'acte de gouvernement tout d’abord
On sait cu’avant 1'arrét Prince Napoléon (5) le critére de
l'acte de gouvernement était la poursuite d’un mobile politi-
gque, ce qui laisserait supposer l'analyse des in%entionsy donc
la formation de l’acte. En réalité, ce but est congu tellement
largement qu’il se confond avec 1l’objet et dispense le juge de
toute analyse sérieuse (6).

Te contrble naissant duvu détournement de pouvoir ne
donne pas lieu a des analyses plus approfondies : le but par
maladresse était révéléd par 1’ hAdministration (7), 1'objet méme
de l'acte révile le dé&tournement de pouvoir (8). Il est signi-

ficatif de voir les commissaires du gouvernement déduire le but

(5) C.BE. 19.2.1875 Prince Napoléon, p. 155, concl. David.

(6) Brémond, Des actes de gouvernement, R.D.P. 1896,I, p. 23
et s.; L. Michoud, Des actes de gouvernement, Annales de
1’Enseignement supérieur de Grenoble, 1889, p. 263 et s.

(7) C.E. 26.11.1875 Pariset, S. 1875.2.311.

(8) C.E. 14.6.1852 Duchesne, p. 227, C.E. 4.5.1854 Synd. des
arrosages, p. 376, C.E. 19.5.1858 Vernes, p. 3389. Cette con
ception objective se retrouve chez Laferriere, op.cit.,

" T.2,7p. 549 et Artur, Séparation des pouvoirs et séparation
des fonctions, R.D.P. 1903, T.XX, p. 415. Elle reste encore
vivace au début du sidcle chez certains membres du Comseil
d'Etat : cf. note Le Gouix, R.G.A. 1901, T.70, p. 167.



(15) E. laferridre, op.cit., 2& éd., 1896, T.2, p, 615 (sur ce

cbjectif de la nature de 1'opération (9) ou simplement cons-
tater 1l'absence de réalisation des conditions'légales (10).

Ta jurisprudence, sur l'interprétation des actes
adninistratifs, es*t 2ussi détevante., A 1’époque, s'appliquait
en effet le maxime"ejus est interpretari cujus est condere"
(11) dont 1l’originc était obscure (12). Parfois considérée
comme le complément naturel de la justice retenue (13) ou de
la doctrine de 1’administrateur juge (14), elle apparafit chez
Laferriére comme une sorte de traduction du recours gricieux
(15). Par contre, ses effets étaient certains. Elle privait le
juge administratif de 1l’occasion d’analyser les intentions de
l’auteur d’un acte en confiant précisément ce soin & 1’Ldminis~

tration.

Seules en principe échappsaient & cette régle 1’inter-

prétation des contrats pour éviter que, sous prétexte d’inter-—
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(9) Concl, TL'Hopital sur C.EB. 25.2.1864 Lesbats, p. 209 ; conc.
fucoc sur C.E. 14.1.1865 V, de Marseille, p. 58. =

(10) Concl. Robert sur C.Z. 26,11.1865 V. de Boulogne, p. 405.

(11) L. Ardisson, De 1'interprétation des actes administratifs,
Th. Montpellier, 1898, p. 60 et 8.; J.G. Dalloz, Suppl.
1888, V9 Conseil d'Etat, n? 326 et s.

(12) Conclusions levavasseur de Précourt sur C.E, 7,9.1883
Commune de -lieudon, D, 1885,3,37.

(13) C.E. 7.12.1854 Ville d’Aire, p. 946, C.E. 51.1.1856 Eus,
Dc 185793980

(14) Conclusions Aucoc sur C.E. 6.7.1865 Menard, D,1866,3%,7.

point Taferridre se trouvait en retard sur 1'évolution de
la jurisprudence), Et & titre d’'exemples : C.E. 6.2.1846

labley, D. 1846,3,81, C.E. 2.2.1883 Borel, D. 1884,3,91,

C.E. 16.5.1884 Baratte, D. 1885,3,91.




prétation les parties ne les modifiant d’un commun accord (16)
et l'interprétation deS’régléments de police dont 1'applica-
tion devait &tre immédiate (17).

Cette impuissance & 1’étude du mode de création de

1’acte était aggravée par 1l’attachement au modéle juridictionnel.

b) Confusion entre 1l'acte et la décision juri-
dictionnelle,

Cette confusion est née de la doctrine de 1l’adminis-
trateur-juge et spécialement du ministre juge (1). TZn considé-
rant gue 1’acte par lequel 1’administrateur statuait éur une
réclamation dans une matiére contentieuse était un jugement
rendu en premiére inetance, le juge et la doctrine furent na-
turellement conduits a confondre acte administratifvet acte
juridictionnel,

Cette confusion eut deux sources principales : l'ab-
sence de procédure spéciale et .surtout de forme spéciale ap-
plicable a 1’acte rendu eh matiére contentieuse (2) et les
dispositions du décret du 2 novembre 1864 qui permettaient de

déférer au Conseil d’EBtat certains actes alors méme qu’ils ne

(16) C.E. 19.6.1867 Lenoir, D, 1868,5,98 ; T.C. 1.5.1875 Tarbé
de Sablons, D. 1876,3,7. Bien que parfois le Ministre soit
reconnu compétent en premiére instance : C.E, 26.1.1877
Compans, p. Q4.

(17) Conclusions Aucoc précitées.
(1)'J;”CheVallier;"op;éif,;'pﬁ”TBg“éf“S["”” T

(2) A. Chauveau et R, Tambour, Code d'instruction administrati-
ve, 6e ed,, 1886, T.1, nQ 268.




seraient pas pris en vertu de la compétence juridictionnelle

‘des administrateurs (%),

Les conséguences furent trés profondes. On vit la
doctrine et le juge ne pas distinguer appel et recours hidrar-
chique (4), assimiler la force exécutoire de l’'acte & un ju-
gement (5), le recours pour exceés de pouvoir & un recours en
cassation (6),

Dés 1l'instant ol il est nécessaire d’appréhender di-
rectement 1'acte, viennent interférer des conceptions tirées
de la procédure civile. z '

Ainsi toutes les décisions qui concourrent a la for-
mation d’'un ccte définitif ne sont pas qualifiées en fonction
de leur rble dans 1l'opération administrative, mais sont indis- |
tinctement regroupées dans une catégorie extensive d’actes pré-
paratoires (7) que 1l’on s’efforce de rattacher par analogié aux

jugements interlocutoires (8).
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(3) Sur le trouble qu’a occasiomné ce texte, voir : Aucoc, op.
cit., T.1, p. 555 et s., Ducrocq, Cours, 4¢& éd. 1874, T.1,
n? 354, A, Gautier, Examen doctrinal, R.C.L.J. 188%.544,
Brémond, De la juridiction das Ministres, R.C.L.J. 1896.261.

(4) A. Gautier, Examen doctrinal, R.C.L.J. 1882.8 et R.C.IL.J.
1883.544.

(5) Conclusions Gomel sur C.E. 20.2.1880 Carridre, p. 187.
(6) Dalloz J.G. V2 Conseil d’'Etat n2 197,

(7) C.E. 6.9.1826 Hospices de Besancon, p. 562, C.E. 17.11.
1876 Larbaud, D, 1877.3.11 ; note sous C.E. 17.12.1875
Behic, D. 1876.3.39 ; C.E. 14.7.1849 Département de Seine-
“et-Oise, D. 1850.3.11; C.E. 15.3.1889 V. de Douai, Di
1890.5. 125, |

(8) Dalloz J.G., Supplément, 1888, V2 Conseil d'Etat, no
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Il est donc parfaitement comprehen81ble que‘le Juge
admlnlstratlf ne s 1nteresse qu'a la seule formule de l’acte
et Que‘le recéursléllé volonté soit a priori écarte comme inu-
tile ou contralre a la conception méme de l'acte administratif.

Un seul auteur, Laferriére, dans la’ premlere edltlon
de son Traité semblé vouloir dépasser ces solutions inadaptées
en indiquant dans son approche de la décision exéoutoire que
toute manifestation d’'intentions d’un administrateur n’est pas
nécessairement un acte (9) ouvrant ainsi la voie & une recon-

+

naissance des modes de formation de.la volonté,

B - L'apparition d'une représentation autonome de

1l’acte administratif et la reconnaissance de

principe du processus volontaire (la_Jurisprum

dence des années 1880-1910).

Dahs une page céleébre, Hauriou (1) affirme que 1a
éonstifﬁtion/défiéifive du Droit administratif procédekdu mou--
vement d’idées autour de 1’'examen approfondi de 1’acte provoqué
par le développement du recours pour excés de pouvoir et 1la
généralisation des attributs de la personnalité morale.

Bien que cette affirmation ait surtout valeur doc-
trinale, il faut constater qu’a partir des années 1890 s'af-
firme nettement 1’identification de 1’acte administratif & une

manifestation de volonté.

e - 2 e s vt . e

(9) BE. Laferriére, op.cit., 1& éd, 1887, T.2, p. 397 et s.
(1) Rép. Béquet, T.14, 1897, Ve Droit administeatif, p. 26 et s..




|

L’abéndon progressif de_la,xhégr;ehdﬁimiﬁist@égﬁuée:
(2) affranchit définitivement l’actéyadminiéﬁp§§igﬁ@p,modéle_6
de la procédure civile, . : s - | 'f~~f7

Les idées de Laferriére (3) progreséent dans le mi-
lieu des praticiens, ainsi voit-on le Répertoire de Fuzier
Herman, abandonner toute référence au Code de-procédure éivile
pour décrire la formation de 1l’acte administratif (4).

Le juge affirme la plénitude de sa compétence d’in-
terprétation des actes administratifs (5) et le Tribunal des
Conflits reconnait que la volonté est le support de 1l'acte ad-
ministratif (6).

Enfin, et surtout, 1l'effort vers une conception vo-
lontariste de 1’acte unilatéral doit &tre imputée & la volonté

des reqguérants d'élargir les ouvertures du recours pour exces

. de pouvoir,

A la fin du XIXeme siécle, le Conseil d'EBtat n’ac-

cepte de contrdler les conditions d'exercice d’un pouvoir qu’au

—_—

7}

’
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(2) J. Chevallier, L'élaboration historique du principe de sé-
raration de le juridiction administrative et de 1’adminis-
tration active, 1970, p. 219 et s.

(3) ¢f. supra, p.21.

(4) Rép. Fuzier Herman, T.12, 1894, Vo Compétence administra-
tive, n? 786 et T.21, 1900, V2 Excdés de pouvoir.

(5) C.E. 5.2.1895 Canblong et Remond, p. 153. Ce revirement
avait été amorcé par 1l’arrét C.E. 7.8.1883 Commune de Meu-
don, 8. 1885.3.52 qui, comme 1’indigque une note anonyme,
était une conséquence directe de 1l'arrét C.E, 28.4.1882 _

~Ville de Camnes,.D. 1883.3.89, étape de 1'abandon de la ...
théorie du ministre juge.

(6) T.C. 22.6.1889 de Rolland, p. 770.




cas ot ¢lles ont fait 1’objet d'une réglementation précise (7).
Pour tenter de provoquer 1'abandon de cette jurisprulence, les
requérants vont &tre tentés de mettre en avant les motifs sur
lesquels s’est fondé 1’administrateur. Ainsi se trouve coniir.-
née 1'existence d’opérationsg intellectuelles et psychologigues
qui constituent le support de 1’acte administratif biean qu’
elles ne soient pas encore contrdides par le juge (&).

La concextion d’'un acte uvnilatéral - acte de voleonté
doté de conditiong d’'existence propres, indépendantes de la
réglementation -- se renforce peu & peu.

Cette presentation générale des tendances de 1'his-
toire doctrinale et jurisprudentielle du vryoit administratif
mérite d’'8tre preécisce,

Une premiére aifirmation peut &tre avancée : vers
les ammées 186G0~1G10, une complete représentation de 1’acte ad-
ministratif uwnilatéral est intéurée au raisonnement du juge et
cela grice & 1'utilisation de 1'idée de volonté. lMais cette
représemtation n'est oxploitée que trés partiellement pour
dtendre le controle contentieux.

Quelle est 1z signification exacte de cette proposi--
tion ?
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(7) C.E. 31.5.187¢ Doubet, p. 526, C.E. 1.4.1881 Schneider, D.
1C81.3.41, C.E, 14.12.188% Lequeux, p. 909, C.E. 3.5.18688
Buisson, 5. 18%0.5.6, C,E, 16.12.1698 Theret, p. 810, C.E,
22.7.1898 Beaunmont, p. ?6J, C.E. 6.8.1858 Blon, p. 641 et
Z. Chalvon Deme Iquy De 1’examen des faits par le Conseil
¢'Etat en matiere de r ecours pour exces de pouvoir, Th,

Paris 1622, p. 35 et s.

(8) Cf. les notes anonymes sous C.E. 7.86.1883% Frangois, D.
1885.3.64, C.E. 4.7.16884 Blanc et Delcasso, D. 18&5.3,122
et J. Renault, Des actes discrétionnaires, 1899, p. 88.
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Ia prise en compte de la volonté de 1l’administrateur
a permis de concevoir que l;acte unilatéral puisse Etre ap-
préhendé indépendamment de la réglementation sur les pouvoirs
et les obligations de 1'Adwinistration, Cet acte peut donc
8tre envisagé de facgon autonome et obéissant a des conditions
d’existence propres. L'évolution que diagnostiquait Bonnard
en 192% (9) corme une nouveautd , c’est-i-dire la conscience que
"les opérations de 1l'intelligence qui préparent et condition--
nent 1l'’exercice de la volonté" sont les mécanismes de produc--
tion de 1l’acte juridique7 est parfaitement recue vers les ammies
1600, Simplement, 1l'utilisation de la volonté est toul cunticre
investie dans la représerntation de l’acte et trés partielle -
ment utilisée dans lc contrdle de sa régularité,

Brn conséquence, 1’introduction de 1’idée volonté dans
la représentation de 1’acte n’a pas produit tous ss effcts,

d’ol une distorsion dans 1'examen par le juge des différents

&

éléments subjectifs de 1l’acte,

(G) R. Bonnard, iL.e pouvoir discrétionnaire des autorités ad -
ministratives et le recours pour exces de pouvoir, ii.D.F.
1623, 263 et s. Ia doctrine percevra avec retard 1’ ampleur
de 1'évolution ; zucune place & 1'analyse subjective n’'cst

- Taite par Georgin,:La wviclatibn d& 1= lei, Th. Paris, 1915
et Michoud, Etude sur le pouvoir discrétionnaire de 1'Ad--
ministration, Annales de 1'Université de Grenoble, 1013,
P. 429 et s, 1lui dénie toute valeur.




T g

a) L’examen préalable de 1l'expression de la vo--
lonté est une condition du déclenchement d’um
contentieux,

Toute "mesure" émanant unilatéralement d’un agent ne
saurait faire 1l’chjet du contentieux. Lorsqu’une nouvelle nor-
me n'est pas apparue sans équivogue, il n’a plus comme dans le

’

passé recours 4 deg catdgories plus ou moins rigides (celle

m

d’acte d’instruction par exemple), mais, et c’est la nouveauté
des années 1E££0-1890, le juge se livre & une véritable inter-
prétation centrée swr les conditions d'exvression et de forma.-
tion de la volomté (1),

Le juze s'attachera desormais au contenu des expres-—

( 3

siong employées (2), aux visas den textes insdérds en tant que

Q‘

Lones d'une intention (%), & la notification comme indice de
rendre l& décision définitive (4). La Jurisprudence sur la dé-
cision confirmative est tout aussi révélatrice : une décision
P K A - A <

~vant méne contenu qu'une précéddente cesse '€tre purement- -
confirmative lorsque l'administration a procédé & une nouvelle

instruction (5). Ce critére de la nouvelle instruction renvoie

(1) Of. les analyses contenues dans L. Imbert, L'évolution du
recours pour excés de pouvoir (‘“72 1900) Th. 1952, seul
historien & avoir porté attention i ces questions,

(2) Concl, Farguerie sur C.E. 28.11.18864 Fabrique de 1’Eglise
St-Micolas des Champs, S. 1885,3,38, C.E. 4.2.1002 Commune
de Langalen, p. 619, concl. Saint-Paul, C.E. 20.6.1503 Le-
bas et Tourangin, S, 1905,3,154, C.E. 9.7.1909 Soc. la
B]eno:u*e D, 1{10737930

(3) Concl. Valabrdgue sur 0.3, 1.5.1891 Anglo—American Tele-
graph Company, p. 726.

(4) C.E. 10,11,1904 Bazevant, p. 824.

(5) C.B. 22.5.1896 Michawd, p. 411, C.E. 16.2.1898 Comp. des
Chargeurs réunis, D. 1900, 3,25.



directement &4 une conception volontariste acte puisqu’il

est le signe externe d’opérations intellectuelles qui impli-
quent qu’un acte nouveau pulsse étre~pris;San§:ggefsonfcontenu
soit pour autant nouveau,

La volonté interne accede donc définitivement & 1'a-

nalyse du juge. ’ e

b) La situation ambigu& du motif dans la repré-
sentation de 1’acte,.

I1 est tout a fait'admis par le juge qu’il existe
des antécédents de 1’acte, connus sous le nom de motifs ef\dont
1’existence est individualisée dans le raisonnement €noncé par
les arréts (1),

C'est alors que la réalité jurisprulentielle devient
délicate & cerner : on constate que le juge ne prend en consi-
dération que les motifs qui correspondent aux conditions expli-
citement posées par la réglementation ; on ne peut donc dire
qu’il se refuse & tout examen des faits. Par contre, un con-
trble plus approfondi des antécédents de 1l’acte est mené lors-

qu'il s’agit de 1l’ouverture pour détournement de pouvoir,

1) L’appréciation des faits & 1l’occasion de la vérifica-
tion des conditions légales.
L’appréciation intégrale des faits (existence et

gualification juridique) est effectuée par le juge lorsque les

(1) C.E. 10.5.1895 Commission administrative des Hospices de
Caen, p. 402, C.E. 7.8.1897 Paulet, p. 644, C.E. 12.1.1900
Parly, p. 26, C.E. 29.3.1901 Ferrut, p. 364. : :




conditions légales sont posées. limitativement par la réglemen~
tation. .

C'est & Romieu qu’il faut imputer cette extension du
contrdle ; pendaﬁt plus de dix ans (2), il conduira un raison-
nement identique : recherche si les textes consacrent un "droit"
au profit de 1l'administré, dans ce cas identification de con-
ditions limitativement assignées a 1’exercice du pouvoir de
1'Administration, contrdle de la réalisation de ces conditions.

Cette logique avait conquis le raisonnement du Con-
seil d'Etat (3). '

2) La double fonction du détournement de pouvoir
(1880-1910).

Pour comprendre 1'utilisation des motifs dans le

contrdle du détournement de pouvoir, il faut reconnaitre & ce

dernier deux rbéles paralléles dans le raisonnement du juge.

I1 y a d’abord une fonction négative qui sera dévolue .

plus tard & 1’erreur de droit (1) et & une certaine forme d’er-
reur manifestc d’appréciation (2). Lorsqu’est invoqué le dé--

tournement de pouvoir, le juge peut, 4 cette occasion, définir

(2) Concl, sur C.HE. 17.11.1893 Commune de Quilleboeuf, p. 751,
concl, sur C.E. 50.11.1906 Jacquin, p. 864.

(3) Cf. 1'application qui en est faite par Saint-Paul sur C.BE.
20.5.1904 Berrest, p. 405 et 1l'approbation d'Hauriou, note
sous C.E., 30,11,1906 Denis, 8. 1907,3,17.

la Santé, D.soc. 1576.256.

(2) C.E. 21.1.1977 Min. de 1’Intérieur c. X., D. 1977.5, note
Pacteau.
\‘

... (1). Conclusions Rougevin Baville sur C.E. 23.1.1976 Min. de ~



deS'grandes catégoriésgdégﬁéfifs~1ég@UX;rDés 1o?s; s'il appa-
rait que le motifjih#OQué; pér'sa nature, se rattache objec-
tivement & 1’une des cétégories'énoncées rar le juge, ce der-
nier refusera d’en apprécier la valeur. C’est, ce qu’a 1'époque
le juge appelait "définir une catégorie 4'intéréts" (3).

Cela permet d'expliquer les propositions apparemment
antinomiques contenues dans certains arréts ol il est affirmé
ave le juge ne peut rechercher les motifs d'une décision admi-
nistrative mais qu’'il a 1l'obligation de rechercher si 1’auto-
rité a agi dans un but autre que de sauvegarder des intéréts
qui lui sont confiés (4). |

Enfin, dans sa fonction positive qui est la seule que
nous lui reconnaissons actuellement, les motifs servent d’in-
dices aux mobiles et sont pleinement exploités dans la recons-
titution de la volonté (5).

Nul mieux qu'un exemple ne pourrait caractériser en

conclusion cette période transitoire : recherchant si les
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(3) C.E. 27.12.1901 Pécard S. 1
6.6.1902 Goret, p. 421, C.E.
concl., Saint-Paul.

; 3,33, concl, Romieu sur £.E.
4.11.1902 Bellier, p. 559,

(4) C.E. 16.1.1880 El. de Grézille, D. 1882,3,12, C.E. 13.7.
1883 Maire de la Ville de Bourges, D. 1885,3%,29, C.E. 8.8.
1892 Schwalbach, D. 1894,3%,8, C.E. 28.2.1896 Rosat, p. 203,
C.E. 16,11.1900 Maugras, D, 1902,3%,10, C.E. 31.1.19802 Gra-
zietti, D.1903,3,55, C.E. 22.2.1907 Montillet, S.1909,3,75.

(5) C.B. 2.6.1893 Thorrand, S. 1895,%,44, C.E. 15.11,1895
Tauveron, S. 1897,3,147, C.E. 27.3.1896 Delhomme, p. 296,
C.E, 1.7.1898 Brillouin, 8, 1898,3,87 et Brémont note R.C.
L.J.718G5, p. 275.




motifs peuvert &tre discutés aﬁ conténtieux et commentant le s
célebre arrét C.E. 31.1.1902 Maugras, deux auteurs représentent
le passé et 1’avenir. L'un, Moye (6), affirme que 1l'excés de
pouvoir ne peut se situer que dans le "seul dispositif de
l’acte", opinion rémanente ou ressurgit l’assimilation entre
acte administratif et acte juridictionnel. L’autre, Hauriou
(7), annonce que les motifs doivent &tre intégrés 2 la d%ldaram
tion de volonté et "l’exceés de pouvoir peut s'y glisser",

Entre ces deux opinions se mesure 1l'importance et la
force d'expansion de 1'idée de volonté qui a fait éclater la
remrésentation de l’acte administratif et qui dénoue une crise
quérte depuis plus de vingt ans (8).

Toutes les virtualités de 1’idée de volonté ne sont
pourtant pas exploitées et déja la doctrine se divise sur la

place gu’'il convient de lui assigner.
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(6) Examen doctrinal de la jurisprudence administrative,
R.C.L.J., 1904, p. 8,

(7) Hauriou, note au S. 1903,3,113.

(&) Ia rupture de 1'assimilation entre acte administratif et
acte juridictionnel peut étre datée approximativement de
1880 (concl, Gomel sur C.E, 20,2.1880 larcigére, p. 187 et
surtout note H.D. sous C.E. %0.4.1880 Harouel, p. 419,
C.E. 2,7.1880 Macillard, p. 631) ou de 1l’aveu méme de mem-
bres du Conseil d'Btat il n’existe plus de critéeres sta-—
bles, '




§ 2 - 1'intégration des éléments subjectifs de 1’acte unilaté-

~ral dans le raisonnement interprétatif, Présentation de

la jurisprudence contemporaine.

Lorsque 1la dQctrine’reconnut 1l'existence de la mani-
r-feS£ation de volonté comme support nécessaife de 1'acte admi-

nistratif, deux grandes orientations s’offraient a elle :
féife de la volonté le fondement de 1'acte sans en tirer les
cohséquences techniques ultérieures ou bien admettre gu’elle
entraine une mﬁtation totale de 1’analyse du juriste. Ces deux
positions sont dans une large mesure le reflet des doctrines
de Hauriou et Duguit.

Hauriou, deés 1a premiere édition de son Précis (1),
inclut explicitement dans la célébre définition de le décision
exécutoire la manifestation de volonté de 1'agent mais s’em-
pressera de réduire la portée de cet élément,

Contrairement & certains contemporains qui-emplioient

le méme vocabulaire (2) et insistent sur la formation de la

(1) M. Hauriou, Précis de Droit administratif, 18 éd., 1892,
p. 160. M. Sfez, Essai sur la contribution du Doven Hauriou
au Droit administratif frangais, 1966, p. 128 et s. a dé--
montré que cet élément de volonté est constamment resté
sous-entendu dans les éditions postérieures,

(2) Le terme d’acte exécutoire d’emploi courant par le juge
judiciaire (Crim, 27.3.1886, P.F. 1886,1,128, Crim. 7.12.
1889, P.F. 1890,1,504) a 616 repris sous une acception élar-
gie par la doctrlne E. Laferriere, op.cit. 2¢& éd., T.2,

p. 427, Béguet dans Répertoire de Bequet ve Contentleux ad-
T T nintstratift ne 565 et Taudier.; Supplément & Dufour, Traité
général de Droit admlnlstratlf T.1, 1901, p. 155. Comme 1’a
bien montré M., Chewvallier, L’lnstructlon de service ., Th.
1924, p. 24, la dlfflculte d’ 1nterpretatlon réside dans la
confu51on entre décisoire et exécutoire. R




volonté, il sera conduit, en mettant 1’accent sur les préro-
gatives de l’administration, 34 ne porfer»attentiOn‘Qu’é la
formule méme de 1'acte et écarter tous les éléments adventices
(3). Tl n'est donc pas étonnant qu’'il se rallie sans hésita-
tion aux théories allemandes de la déclaration de volonté (4)
gqui consacrent la ?rédominéncé deri'expression.matérielle de
la volonté sur sa formation interne. Sa position quant & 1'in-
terprétation ne laissera pas d'é&tre assez incertaine (5) 3
n'arrivant pas é préciser les éléments qui doivent étre rete-
nus ou éliminés dans le travail interprétatif, il lui est im-
possible d'assigner la part de 1’objectif et du subjectif dans
. 1'interprétation,.

A 1'inverse, Duguit (6), qui présente une théorie .
unitaire de 1'acte juridique, affirme que 1’on doit retrouver
tous les éléments psychologiques dans l'acte de volonté réel
et dans 1’acte juridigue. Il ne lui est donc pas difficilekde
mettre én véleur i’iﬂterfréfé%ion subjective et 1l'intention de
créer des effets de droit mais la démonstration, par son am-—
pleur et son attachement & des théses sur les mécanismes psSy-
chologiques des agents, prend une extension exagérée et n’est

plus utile pour 1'examen de la jurisprudence.

(3) R.G. Schwartzenberg, L’autorité de chose décidée, 1969,
p. 109 et s,

(4) M. Hauriou et G. de Bezin, Ia déclaration de volonté dans

(5) Loc.cit., ?. 579 et s,

(6) L. Duguit, Traité de Droit constitutionnel, 3& éd., 1927,
T.1, p. 325 et s, T




Ta plein2 reconnaissance de la conception volonta-

riste de 1l'acte administratif a été accomplie par Bonnard dans

son célébre article sur le pouvoir discrétionnaire et 1’on

peut dire que les développements récents sur le méme sujet

procédent de ses idées (7). C’est donc & partir des défini-

tions de Bonnard que nous clarifierons notre position.

A - Les limites de la conception volontariste de

1’acte administratif.

Selon Bonnard (R.D.P. 1938,138) "la manifestation
de volonté consiste & vouloir 1’objet de 1’acte en considéra-
tion du motif existant et du buf poursuivi'", Cette formule
prouve dans sa perfection que la volonté est un principe de
coordination des éléments de 1l’acte administratif. En ce sens,
toute conception de 1l’acte a.pour fondement la volonté, Cela
ne peut signifier que le contrdle du juge porte obligatoirement
sur les mécanismes de la volonté de 1'auteur de 1’acte.

On voit des lors gu’une représentation de 1'acte fon-
dée sur la volenté n'implique pas nécessairement que celle-ci
ait un rdle technique dans 1’élaboration du contrdle du juge.
Quelques exemples classiques viendront illustrer cette propo-

sition.

(7) R. Bomnard, Le pouvoir discrétionnaire des autorités admi-
nistratives et le recours pour excés de pouvoir, R,D.P.

1923, p. 363 et s, ; M. Letourneur, L’apparition de nou-

veaux éléments subjectifs dans le recours pour exceés de

pouvoir, E.D.C.E. 1953, p. 66 et s. ; R. Goy, Eléments psy-

chologlques de l'acte Jurldlque en Droit public francais,

1958 ; P. Verrier, Le contrdle des motifs en Dréit admi-

nistratif, Th., 1976, p. 98 et s. ; P. Py, Le r8le de la vo-

%onti dans les actes administratifs unilatérawx, 1976, p.-
7 et s, L A




A la suite de Jéze, le Doyen Vedel a montré que si
une inexactitu&e a une influence'certaine sur le'processus
volontaire, une analyse psychologique est inutile puisque
1'’annulation ne tient aucun compte de 1la bonne ou mauvaise foi
de 1’administrateur. (1).

Cette reﬁaféue_reste toujours valable en dépit des
progres accomplié danérle contrélé dés motifs : ainsi voit-on
le Conseil d'Etat annuler un refus d’autorisation d’ouverture
d'un cabinet médical secondaire en relevant directement 1la
contradiction entre la nature du motif et la situafion’de
fait (2). Ce refus était fondé survle nombre de praticiens
exercant & titre principal dans le quartier alors que subsis-
taient plusieuwrs autres autorisations de cabinets secondaires,
Le juge n’a pas recherché les conditions exactes de 1’élabora-
tion de cet acte ; il a constaté objectivement que son contenu
ne permettalt pas d'expliquer la situation de fait considérée.

11 ex1ste encore des hypotheses ou le rawsonnement

de l’administrateur, faussé par cetaines considérations de

TP L e - - — . A R L B T v

(1) Jeze, note sous C.E. 13.5,1910 Dessay, R.D.P. 1911.286 et
G. Vedel, Essai sur la notion de¢ cause en Droit adminis-
tratif, Th. 1934, p. 165.

Les arréts classiques en sont une illustration : C.E.
15.6.1915 Ponsonnaille, p. 206, C.E. 14.1.1916 Camnino,
R.D.P. 1917. 448 concl, Corneille, C.E. 22.2.1918 Congréga-
tion des Soeurs hospitalieres de Lyon, p. 187, C.E. 20.1.
1922 Trépont, R.D.P. 1922.81 concl, Rivet.

Cf. aussi Waline, note sous C,E, 20.6.1952 Legros, R.
D.P. 1953,725 et Charlier, ILa cause dans la Jurlsprudence

-—-—administrative réecente, J*C'P -19504;1,871 n2 -16,-concl,

Chardeau sur C.E. 30.1.1959 Grange, p. 85. Trés rarement
le Conseil 4'Etat, dans une incidemte, reldve que l’auto—
rité. admlnlstratlve avait une parfaite connaissance de la
réalité des faits :"C.E. 18.1.1929 Zeltner, p. 73.

(2) C.E. 28.11,1968 Ferrary, p. 608.




fait ou de ﬁgoit, a une influence directe sur la structuré\
méme de 1l’acte., Dans ces cas, les vices entdchant la forma-
tion de la volonté ressortent d’eux-mémes en déformant cette
structure. Le juge, en analysant objectivement 1'agencement
des clauses, décéle le vice sans se livrer 4 une reconstitu—

tion du processus de formation de la volonté.

Une décision du Ministre de la Santé publique indique’

4 un praticien qu’il était impossible de le nommer comme mé-
decin phtisiologue dans un C.H.U. au motif que le poste dis-
ponible était réservé & un pneumophtisiologue, mais ajoute que
ce praticien aurait vocation & &tre reclassé dans un service
de pneumophtisiologie (%). ILa décision est ainsi rédigée que,
par une incidente, l’aﬁteur vient ruiner le motif principal
allégué, Cet illogisme traduit objectivement le vice de con-
ception qui a été & 1’origine de 1l'acte sans qu'il soit néces-
saire d'entrer plus avant dans une interprétation de type vo-_
lontariste.

Le fondement subjectif de 1l'acte ne permet donc pas
4 lui seul de déterminer 1l'utilisation d’une technique d’in-
terprétation de la volonté qui conduise & 1l’annulation de
1’acte.

On peut donc affirmer qu'en Droit administratif, il
existe une répugnance naturelle du juge & examiner la volonté

de 1l'auteur de 1’acte lorsque n’a pas été exploité tout le

(3) C.E. 13.7.'1968 Yana, p. 437.




ﬁ ' Cela n'élimine pas pour autant la possibilité d'une
interprétation de la volonté mais exige que soit plus précisé-

ment circonscrit son domaine d’efficacité.

B ~ Le domaine d’ efficacité de l 1nterpretatlon de

la volonté dans 1’analyse de la formation de

1l’acte.

I1 est désormais courant d’assimiler contrble des
motifs et contrdle de la 1légalité interne (1). Cette référence

‘a l’aspect interne du contrdle n’est pas sans évoquer 1'idée

de volonté et temd & suggérer que la recherche de la 1légalité
. des motifs implique une reconstitution des mécanismes de for--
1 mation de 1l’acte., Cette assimilation est tres largement abu-
sive. L’examen de la régularité des antécédants d’un acte est
le plus souvent de nature objective.

I1 nous faut donc, pour raisonner avec -suffisamment
de rigueur, recourir & une reyrésentation de 1l'acte qui mette
en valeur toutesles implications de 1l’identification de 1'acte
unilatéral & une manifestation de volonté, Nous avons choisi
le modeéle de Bonnard qui servira de point de départ a la défi-~

nition du domaine de l’'interprétation subjective,

(1) PF. Gazier, Essai de présentation nouvelle des ouvertures
WduAygcours pour exces de.pouvoir, E.D. C.B, 155177 5 ¥
Guédon, La classification des moyens 4’ annulation des ac—
tes admlnlstratlfs : réflexions sur un état des travaux,

A.J. 1978.82.




a) Utilité du modéle de Bonnard pour la défi-
nition de ce domaine. A

Rappelons tout d’abord ce modele de description de

l’acte administratif. Ia manifestation de volonté consiste a

vouloir 1l'objet de l’aéte en considération du motif existant
et du but poursuivi (1). Le motif sera le fait ou 1l'acte qui
précéde et conditionne l'acte, 1l’objet sera le contenu de -
1’acte, le but, le résultat produit.

Comme 1'a justement remarqué R. Latournerie (2), la
caractéristique essentielle de 1l'acte sera consti%uée par le
rapport entre chacun de ces éléments. C'est précisément dans

1’exploitation de ces rapports que l'on pourra circonscrire

e

le champ d’application de 1’interprétation de la volonté. Il
faut pour cela éclaircir la notion de motif.

La notion de motif a en effet, en Droit administra-
tif, une valeur ambivalente : ce peut é&tre les raisons qui ont
poussé 1’administrateur & premdre llacte, ce motif est alors
éninemment subjectif puisqu’il dépend de la psychologie de

‘1’auteur de 1’acte ; ce peut &tre également la situation de

fait définie par la réglementation qui, légalement, doit ser-
vir de base & l’acte, le motif est alors objectif., Pour éviter
toute confusion, nous réservons, a 1’instar de ¥, Eisenmann, &

ce dernier type de motif la dénomination de condition (3).

(1) R. Bonnard, note & la R.D.P, 1938.138. oo oo

(2) R. Latournerie, Essai sur la classification des situations
Juridiques, R.D.P. 1933, 352,

(3) C. Eisemmann, Cours D.E.S. 1949-1950, p. 386.




I1 est alors naturel qu'une interprétation subjec-
tive prenne appui sur les motifs subjectifs de 1l’acte. On peut
se livrer & une classification indicative des hypothéses d’in-

terprétation,

b) Le lien entre les hypothéses d'interpréta-
tion de la volonté et les hypothéses de con
trdle des motifs subjectifs de 1l’acte.

I1 est d’abord certain que le recours & la volonté
n'est d’aucun-intérét si la réglementation impose & 1l’auteur
de 1l’acte l’obligation de le prendre et son contenu (1).

L'efficacité du contrdble de 1a volonté suppose donc
une certaine dose de pouvoir discrétionnaire ; c’est dans ce
cas que l'analyse de sa formation vierdra prendre le relais de
la vérification des conditions posées par la réglementation.

Quelles sont alors les hypothéses de contrble des

motifs subjectifs ¢

1) Hypothéses de contrdle des motifs subjectifs,

I1 ne peut d’abord y avoir contrdle des motifs sub-
jectifs qu’au cas ou la situation de fait correspond totale--
ment ou partiellement aux conditions posées par la réglementa--
tion, S’il en était autrement, le contrdle objectif de 1’'ina--
déquation entre la situation de fait et la réglementation suf-

firait a conduire & 1’annulation de 1l’acte.

~L'exploitation des motifs subjectifs se vérifie dans

les cas suivants.

(1) P. Py, op.cit., p. 38 et s.




L'objet est régulier, les conditions légales sont
réunies, mais le but est illégal : les,mo%ifs subjectifs ser-—
viront alors d’indices pour l’identification du bus.

Le motif objectif est 1égal et 1'objet 1légal, mais
en réalité ce sont des motifs subjectifs irréguliers qui ont
détérminé le contenu de 1'acte ; la procédure de conception de
l’acte ayant ét€ viciéde dans 1l’une de ses phases,.

Si les motifs subjectifs énoncés ne correspondent
pas exactement aux conditions posées par la réglementation,
s’ils sont divers et complexes, le juge chérchera ceux qui sont
surabondants et ceux qui ont une part essentielle dans la dé-
ciéion,

Cette énumération cache une seule et méme forme de

raisonnement du juge.

2) Le point de rattachement du contrdle des motifs sub-
jectifs & 1'interprétation de la volonté : 1'apprécia-
tion du caractére déterminant des motifs subjectifs.

Toutes les hypothéses que nous avons énoncées présen--
tent un point commun., Elles tendent toutes & situer le motif
subjectif dans le processus d'élaboration de 1'acte,

Pour que l'acte soit annulé malgré sa conformité aux
conditions légales ou qu’il soit régulier malgré-un défaut
partiel de conformité, 1'analyse de sa formation doit porter
~sur le caractére déterminant des motifs. subjectifs. . ...

C'est en effet & la seule condition d'étre détermi-
nant, que le motif subjectif peut 1’emporter sur la considéra-

tion du motif objectif dans le raisonnement du juge (2).
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Cette récherche du caracteére détérminént présente
une autre originalité. Elle ne se circomscrit pas dans le seul
domaine de la légalité'ihterne, du contrdle des motifs, mais
s’intégre également au vice de forme et de procédure. ILa for--
mation de la volonté peut en effet &tre influencée de 1'exté-
rieur en fonction des particularités dv déroulement de la pro-
cédure qui a donné lieu & 1'adoption de la décision. Le juge
n’'en recherchera pas moins, dans le cadre de cette ouverture
du vice de forme, si certains incidents ou certaines informa-
tions ont eu un caractére déterminant dans la formation de la
volonté de l'auteur de 1l’acte. Il y a donc un aspect psycholo--

’

gique du contrdle de la légalité externe qui doit &tre rattache

z

a l’interprétation de la volonté.
Cette idée fondamentale que l'analyse de la volonté
transcendée la classification des ouvertures pour exces de pou-
voir n’'a pas été jusgu’ici mise en évidence assez de relief (3).
| De récentes conclusions ont pourtant marqué 1l'inté-
rét évident qu’il peut y avoir & envisager 1l'importance d’une
irrégularité de procédure en fonction de sa répercussion pos-
sible sur la formation de volonté. Dans ce cas, 1’étude du
vice passe insensiblement du domaine de la 1égalité externe au

domzine du contrdle des motifs, L’'émission irrdguliére d’un

R T Y T L I L RS Th R M i o T Eenl e e AR e e RS W e e R AT 8 RS A B T —h A WS AR W . M. W I eits

(2) B! Pacteau, op.eit.; p..107-et s

(3) Voir la tentative de G. Berlia, Le vice de forme et le con-
trbéle des actes administratifs, R.D.P. 1940.374, malheureu-
sement entreprise & une époque ol la jurisprudence était
moins audacieuse. Contra M, Virally, note sous C.E. 10.7.
1654 Féd. des Conseils de parents d’éléves, D, 1955.330
et R. Hostiou, op.cit., p. 237 et s.
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voeu qualifiée de prime abord vice de procédure devient cons-

titutive d’une erreur de fait lorsque ce voeu peut &tre consi:-

déré comme ayant uhe influence déterminante sur la prise de

1’acte (4).

L’importance de 1la référence a la volonté pour 1’'in-
termrétation de 1’acte ayvant été dégagée, il faut désormais
établir sur quels indices cette volonté est construite et quels

indices réveélent les vices de sa formation.

SECTION 2 - L’interprétation des indices nécessaires a la
reconstitution du processus de formation de l1la vo-

lonté.

Pour que le juge puisse mener a bien sa reconstitu-
tion des mé canisme s 11te1¢ectuels qui ont abouti a 1 apparltlon
de 1’acte et gui nermettront de déterminer son véritable sens,
il lui faut exploiter les divers éléments fournis a titre d’in-
dices par les requérants et considérés par eux comme autant de
signes de la volonté réelle des auteurs de 1l’acte.

Le juge adopte ce schéma général de raisonnement
puisqu’il exige des requérants qui contestent la formation de
l’acte un commencement de preuve des irrégularités qui affec-

tent 1'élaboration de la manifestation de volonté (1).

- cma . o . .
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(4) Conclusions Théry sur C.E. 14,11,1975 Syndicat national de
1’Enseignement supérieur, p. 571.

(1) Conclusions Heumann sur C.B, 7.1.1955 Robin Charvet, R.J.
P.U.F. 1955.399, C.E. 23.4.1958 Oglisatroni, p. 224.




Le propre du raisonnement juridictionnel sera donc

d’ordonner ces indices et de développer une analyse ration--

nelle qui soit 1la reconstitution’approchée du processus in-

tellectuel d’élaboration de 1’acte.
7 B Ces considérations générales ne nous éloignent gulre
du Droit privé (2). Il ne fauwlrait toutefois pas s'engager plus
avant dans la voie des ahalogies spécieuses. Certaines carac-
téristiques qui tiennent tant & la spécificité de la procédure
contentieuse qu’'a l’Qriginalité des techniques de raisonnement
vont conduire & nous écarter sensiblement du schéma civiliste,

Le schéma de rémrtition de la charge de la preuve
est simple : le juge retient en fonction de leur pertinence -
certaines allégations du requérant ; c’est alors & l’'adminis-
tration de les détruire (3). L'utilité dw recours a 1l’instruc-
tion se mesure a la nature et a la valeur des arguments fournis
er_réponse par 1' Administration (4). Le juge pourra alors or-
donner la production des documents et des piéces au vu desquels
l’acte a été pris.

Le juge cesse donc d’étre tributaire des seules preu-

ves avancées par les parties et peut appréhender directement

(2) R, Perrot, Rép. Dalloz, Procédure civile, 1956, T.2, n® 9
et s, et 945 et s,

(3) P. Pactet, Essai d’une théorie de la preuve en Droit admi-
nistratif, 1952, p. 123 et s., J.M. Auby et R. Drago, op.
__cit.;, 7.2, .p. 545-et s, J.P. Colson, L’affaire du juge
et la preuve dans le contentieux administratif, 1970,
p. 112 et s,

(4) Pactet, op.cit., p. 157, note Waline s. C.E. 11.5.1973
Sanglier, R.D.P. 1973.1447, C.B. 9.5.1973 Nonbouyran, D-
328,




le dossier administratif se trouvant dans la situation méme
de 1l'auteur de l’acte (5).

Cette possibilité d’appréhension directe a un effet
immédiat sur la mise en oeuvre,de 1’interprétatioh, Celle-ci
tout entiére incluse dans les déductions élaborées & partir
d’indices tendra & devenir inutile ; la conviction directement-
acquise & partir des piéces du dossier excluant une démonstra-
tion treés développée,

Le caractére inquisitoire de la procédure aboutit
alors & une déperdition du raisonnement interprétatif.

On aboutit donc, par le biais du régime de la preu-
ve, 4 une situvation sensiblement différente de celle du Droit
privé. Alors que le juge judiciaire lie toute recherche de =
volonté au développement d'un raisonnement interprétatif préa-
lable, cette recherche, en Droit administratif, n'est pas
obligatoirement accompagnéekd’une telle démonstration (6).

“Quel que soit le régime de la preuve, il faut ' §’'in-
terroger sur la valeur des indices qui seront allégués par les
varties (7).

(5) Denoix de Saint-Marc et Labetoulle, Les pouvoirs d'instiuc-
tion du juge administratif, E.D.C.E. 1970.69 et s. Pour
un exemple concret, voir note Drago sous C.E. 17.3.1965
S... A.J. 1965.300,

(6) Cf. la jurisprudence la plus récente sur les motifs déter-
minants : C.E. 26.1.1968 Buvat, p. 60 3 C.E. 22.3,1968
Lebrun, p. 251 ; C.E. 21.2,1969 Kopacki, p. 112 ; C.E. 9.
2.1970 Barré, p. 81 ;. C.E. 17.5.1974 Thazard, p. 291.

(7) Cette question commande en Droit privé la distinction en-
tre charge de 1’ allegatlon et charge de la preuve. CT,
H. Motulsky, Principes d'une réalisation methodlque du
Droit privé, 1947, n¢ 83 et s.
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‘Or, évant méme d’étre de nature & emporter la con-
viction du juge, la premidre qualité d’un indice est d’&tre
pertinent, Le juge doit en effet déterminer si tel indice est
propre & 8tre exploité dans le raisonnement qui va conduire 2
1’élaboration de la décision juridictionnelle.

Cela suppose une certaine latitude dans la sélection
des indices. Le juge peut organiser le libre jeu des indices

ou restreindre et simplifier leur valeur opérante,

§ 1 - Le jeu des indices.

Envisagég dans la perspective de la formation de la
volonté, le jeu des indices peut se concevoir de deux manieéres -
principales,

Il s;agit en effet de rechercher si un € égement con--
sidéré a eu une influence déterminante sur les opérations in--
tellectuelles qui ont présidé & 1’apparition de 1l'acte. Cette
appréciation de 1'influence déterminante peut &tre congue in
abstracto ou in concreto,.

Dans 1l’appréciation in abstracto, le juge considérera
en lui-méme 1'évEnement allégué et déterminera si normalement
il est susceptible d’engendrer un vice de la volonté.

Dans 1’appréciation in concreto, le caraétére déter-
minant s’induiraAdes circonstances propres a 1’élaboration de

1l’acte, & la représentation que s'en sera faite son auteur (1).

e a2 - o ———— o 2 T WA

(1) Cf. N. Dejean de la Batie, op.cit., p. 220 et s.



Ces deux formes de raisonnement sont présentes dans

la jurisprudence.

A - L'appréciation in abstracto des errewrs viciant

la volonté de 1’Administration,

Tout acte est le résultat normal d’une réflexion,
Duguit (1) aurait parlé de conception et de délibération, Cette
phase intellectuelle de préparation de l'acte inspirée d’une
psychologie individualiste et & la représentation de laquelle
ac¢heére la doctrine civiliste (2) est parfaitement %ransposable'
en Droit administratif.

On peut méme affirmer que c’est pour 1'analyse du
juge administratif une phase privilégiée, car une phase de rup-
ture. Le passage de 1l'information, de 1a délibération & la
décision est en effet trés souvent individualisé dans la pro-
cédure administrative non contentieuse (3) et exploitée par
le Juge. Cette phase est essentieile‘pouf 1émébnnai5sance de
la formation de 1’acte unilatéral (4) pour lequel il est pra-
tiquement impossible de reconstituer le cheminement intellec-

tuel d'une volonté qui se détermine individuellement,

(1) L, Duguit, op.cit., T.I, § 30.

(2) Ripert et Boulanger, Traité de Droit civil, 1957, T.2,
ne 131 et 8., J. Carbonnier, op.cit., T.4, ». 59.

(3) Isaac, La procédure administrative non contentieuse, 1968,

\ b BET ot B e TR EAATE MOR SONRIINAS S,

(4) Sur les difficultés de cette connaissance pour l'acte uni-
latéral privé, cf. Martin de la Moutte, op.cit., p. 229.




I1 n'est donc pas etonnant de voir le ralsonnement
centré autour de la recherche des connaissances dont 1’admi-
nistration disposait (5), des documents dont elle s’est effec-
tivement servie (6).

Mais cette tendance annonce une mutation du raison-
nement, Si 1’objet de 1’interprétation est de faire apparaitre
le caractere déterminant de 1’erreur alors que celui-ci est
pratiquement impossible & établir, le juge sera tenté de dé--
plaéer ses appréciations vers la phase immédiatement antérieure

; 4 la prise de l'acte. Cettc phase est constitude par 1'ensem--

| " ble des informations qui ont éclairé la volonté de 1’auteur de
| 1l’acte au moment de sa décision. Dés lors, il suffira au juge
de présumer une volonté viciée ayant pour origine des informa-
tions insuffisantes (7) et de conclure au caractére déterminant
de l’erreur.

Alors qu’en Droit civil la preuve d’une possibilité

d’erreur n’'équivaut pas a4 la preuve de 1l’erreur (8), le prin~'

cipe serait contraire en Droit administratif.
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(5) C.B. 24.6.1936 Chevalier, p. 693, C.2. 14.1.1948 Jouve p.17

(6) C.E., 23.4.1958 Oglisatroni, p. 224, 26 1.1968 Buvat,
p. 60, C.E. 21.7.1970 Toly, p. E5C1, C. 4.1,1661 Conseil
national de 1’ Ordre des médecins, p. 1. }our des lettres
accompagnant la préparation de 1’acte unilatéral, C.E. 16,
5.1973 Gandon, p. 549, C.B. 27.56.19735 Chardre, p. 436.

Cf. aussi C.E. 16.10.19%5 Caillard, p. ¢%6, C.E. 6.4.
1951 Henry, p. 764, C.E. 23.5.1958 Guyot, A.D.F. 1958, 780.

Q
mpd

(7) Sur cette présomption en Droit privé, cf, note Du Garreau ..
“7 7 de 1a Mechenie sous Req. 20.7.1943, S. 1945.1.9 et F,
Terré, op.cit., p. 225 et s,

(8) Observations Demogue & la R.T.D., Civ. 1928.138 et oiv. (1)
26.1.1972, D. 1972,
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11 faut le vérifier pbur 1’erreur dans 1l’acte uni-

latéral et 1'erreur dans le contrat,

a) L'erreur déterminante dans 1'acte unilatéral

Apres avoir mis en évidence un raisonnement complet
sur l’analyse du caractére déterminant d’une telle erreur, nous

synthétiserons la jurisprudernce,

1) Les particularités de 1'analyse du caractére détermi-
nant de l'erreur : les conclusions Thery sur C.E. 14.
11.1975 Synd, Nat., de 1l'’enseignement supérieur (1).

Un Conseil d’'Université se réunit dans des conditiogs
irrégulicres et adopte spontanément un voeu tendant & la sup-
pression de ladite université. Saisi de cette délibération, le
gouvernement abrogeait les textes_créant cette Université et en
créait une nouvelle, N

Quelle avait été 1'influence exacte de ce voeu sur
la décision du gouvernement ?

Comme l'affirme le commissaire du gouvernement, si
une consultation non obligatoire peut vicier la décision admi--
nistrative qui en fait état, c’est en considération de 1’'in--
fluence que cette consultation était susceptible d’exercer sur
le sens et le contenu de la décision finale. Ia jurisprudence
est alors "tout entidre fondée sur une appréciation directe du

adninistratives",.

nrocessus réel d'élaboration des décisions

et S - S

(1) Lebon, p. 571.




Cette appréciation directe est-elle effective ?

Le commissaire du gouvernement sélectionnera comme
indices du revirement de 1'Administration provogqué par 1’émis-~
sion du voeu, les termes du rapport précédant le projet de dé-
cret pour conclure & 1'influence déterminante de ce voeu sur
la décision finzle.

Puis, dans un deuxieéme temps, il fallut rechercher
si ce voeu qui, en 1’espece avait été émis irréguliérement,
avait, en raison réme de cette irrégularité, induit en erreur
1’auteur ce 1l'acte sur la position véritable de 1’organisme qui
1'avait émis.

Sur ce peint la démonstration de 1, Théry devient trés
sommaire. Elle se contente de faire ressortir que 1’autorité
'compétentey saisie du proces-verbal de la délibération émanant
de l'organisme consultatif, ne pouvait ignorer dans quelles
conditions le voeu a été discuté et adopté.

VPoufquoi cette certitude < Ia lecture deg conclusions
prouve gqu’elle est induite du caractere particulieérement com-
plet des informations dont le gouvernement disposait,

Nous voyons donc que contrairement & ce que IN, Théry
affirmait au début de ses développements, toute appréciation
directe du processus réel d’'élaboration de la décision est

abandonnée puisque le juge renonce & mesurer tous les aspects

concevables de la répercussion du voeu sur la décision,.

T1 est simplement affirmé, par une extrapolation
fondée sur la nature des informations fournies & 1’autorité,

que celle-ci n’a pu étre induwite en erreur,




L'erreur est ainsi apprécide in abstracto, 1’image
plausible du processus intellectuel est étroitement fonction

de la cohérence du dossier.

2) Synthése de la jurisprudence.
| L’apprééiafion in abstracto du consentement éclairé
de 1’auteur de la manifestation est confirmé par la jurispru-
dence,

Dans un premier temps, le juge vérifie s’il y a eu
consultation matérielle des documents (2), réception des in-
formations (3%). Naturellement, & défauvt de ces conditions,
1'ignorance entraine le vice de la volonté,

Puis il appartient au requérant d'établir que 1’Ad-
ninistration a été inexactement informée (4), cette information
ressortant de la composition du dossier sur lequel s'est pro-
noncée 1l’autorité compétente (5).

o é’eé%~élors que le juge sélectionne les erreurs '"de
nature & exercer une influence sur la décision" (6), les omis-~
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(2) ¢.B., 3.11,1972 Reulos, p. 690 : C¢.Z. 15.2.
agricole de la Crespelle, ». 109 ¢ C.E. 7.
P. 512 ; C.E. 24.6.1936 Chevalier, p. 693
TOle p. 500.

1974 Soc. civile
7.1971 Simonetti,
; C.E. 21.7.1970

(3) C.E. 5.11.1965 Fédération francaise de sauvetagé, G.P.
1966.2.71 ; C.E. 19.1.1972 Caisse de mutualité sociale
agricole de la Lozére, p. 58.

(4) C.B. 23.4.1958 Oglisatroni, p. 224.
(5) C.E. 14.1.1948 Jouve, p. 17 ; C.E. 26.1.1968 Min. de 1'A-
griculture c, Buvat, p. 60 ; C.E. 26.10.1973 Leroy, p. 593;
C.E. 18.7.1919 Schlienger, p. 641 ; C.E. 7.8.1920 Secret-

tand, p. 853 ; C.E. 19.7.1946 Roquigny, p. 205,

(6) C.E. 16.10,1935 Caillard, p. 936 ; C.E. 6.4.1951 Henry,
p. 764 ; C.E. 10.6.1949 Bougeard, p. 280.
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sions qui "auraient pu avoir une influence déterminante™ (7).
A 1'inverse, les erreurs d'une importance suffisante pourront
8tre considérées comme ayant une évidence telle qu’eliéé seront
présumées avoir été rectifides (8).

Four les simples consultations, la présentation des
documents doit revétir une nature telle que le pféjefisoumis
ait subi une véritable dénaturation (9),

Cette attention exclusive du raisonnement portée au
contenu des informaztions conduit & éliminer certains indices
d’une maniére non satisfaisante. |

Une commission se prononce sur des candidatures &

1'avancement de fonctionnaires. Les piéces du dossier démontrent

.

gue toutes les information nécessaires au choix des candidats
ont été fournies mais que la durée des travaux anormalenment
courte n’a pu permettre d’'examiner tous les dossiers. En faisant
prévaloir son critére de 1'information coizpléte, le.juge a re-
fusé d’examiner le second moyen qui pouvait avoir cependant une
incidence directe sur la régularité de la formation de la vo-
lonté (10).

Dans l'appréciation de 1’erreur commise dans 1’élabo--

ration de 1’acte unilatéral, le juge s’oriente donc treés
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(7) C.E. 24.6.193%6 Chevalier, p. 693 ; C.E. G.5.1969 Min. de
1’Intérieur c. Pierson, p., 722.

(8) C.E. 25.6. 1924 Coste, p 597

(9) Conclu81ons Quesblaux sur C.ZIE. 29 6 1073 Roux, p. 447.
(10) C.E. 10.12.1971 Min, de 1’Economie c. Delcourt, p. 755.




nettement vers la sélection des indices qui révelent la con-
sistance des'infbrmations. Cetfe tendance en accord avec le
caraétére;essentiellement écrit de la procédure non contentieu-
se conduit le juge & réduire déja sensiblement le champ de ses
investigations. D’autre part, la véleur intrinseque des infor-
mations, fixées par 1’écrit, commande un raisonnement objectif

fondé sur la seule pfobabilité de 1'erreur,

b) L’erreur déterminante dans le contrat.

S'il est de principe que les vices du consentement
connus du Droit civil sont applicables au contrat administra--
tif (1), leur appréciation différe profondément.

Comme en droit civil, la preuve du vice incombe &
celui qui s’en prévaut (2), mais il n’'est nullement certain
qu’a l’exemple du Droit civil le caractére déterminant soit
apprécié in concreto (3).

o Nous le vérifierons sur les différéntsAfyééé d’er-

reuwrs (4).
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(1) Conclusions Corneille sur C.E. 29.3%,1917 Pechin, R.D.F.
1617.271.

(2) Bn droit civil : Civ. (1) 26.1.1972, D. 1972.517
administratif : C.E. 5.12.1634 Laurinson, p. 11
24,2.1960 Vizon, R.D.P., 1960.851.

en droit
C.E.

’Ng*-T)

5

9

(3) N. Dejean de la Batie, op.cit., p. 220 et s.

(4) Nous écartons le cas des erreurs qui entachent les docu-

ments contractuels, comme pour l'acte unilatéral leur in- =
fluence est examinée in abstracto : C.E. 22.5.1912 Granjo-
van, p. 589, C.E. 16.10.1935 Antoine, p. 939, C.E. 12.6.
1942 Pugliesi, p. 196, C.E. 16.10.1946 Nogues, p. 232.



1) L’erreur sur la substance.

I1 s’agit de 1'erreur sur 1l'une des qualités de la
chose qui fait 1l’objet du contrat.

Ces cas sont rares en Droit administratif.

Le premier arrét, classique, est 1l'arrét Belmont (5)
gui porte sur une prétendue erreur concernant 1l'aptitude a la
reproduction ¢’un étalon acquis pér'les haras nationaux. Le
Conseill d'Etat refuse d'admettre 1'erreur sur la substance
alors qu'il a été satisfait a toutes les conditions que 1'Ad-
ministration avait crii devoir prescrire dans le contrat.

On peut déja constater malgré la motivation assez
succincte gue la qualité substantielle et par 12 méme son ca-.,
ractére déterminant est appréciée non pas subjectivement mais
in abstracto en fonction de 1’agencement de 1l'opération contrac-
tuelle.

TUn second arrét, plus récent, 1l’arrét Berezowski (6)
porte sur la nullité d’une concession funéraire en raison de
1’impropriété du terrain sur lequel elle est localisée, Les
conclusions de ¥, Labetoulle, dont 1’essentiel est exposé par
1l’annotateur, consacrent bien l’abandon de tout raisonnement in
concreto dans la détermination de la substance. BEstimant inu-
tile de rechercher si le concessionnaire avait une connaissance
des lieux, le commissaire du gouvernement définit la substance

en fonction d’une directive fondée sur 1’attente légitime du

(5) C.B. 28.12.1917 Belmont, p. 879.

(6) C.E. 1.12.1976 Berezowski, D. 1978.J.45 note L. Richer.




1o concessionnaire : la fourniture de terrains adaptés & 1'inhu-
mation, méme si cette adaptation doit &tre obtenue par des

travaux divers,

Comme le remarque a juste titre M. Richer, le juge,
pour définir la qualité substantielle, a eu recours & un stan-—
dard de normalité.

Cela suffit pour écarter toute appréciation in con-

creto,

2) L'erreur sur la portée de 1’engagement,

Ce sont les hypotheses les plus frégquentes, nous re-
léverons quelques espéces topiques (7).

Un établissement financier se porte caution des avan-+
ces consenties & un entreprencur pour la réalisation d’un mar-
ché public. In cours de travaux, les parties modifient d’wn
commun accord certaines modalités de calcul du versement des
avances, Il est établi que l’orgahismé financier a ét& informé
partiellement de cette modification de telle sorte gqu’il pou-
vait croire le contrat originaire toujours en application,

Four rechercher si le contenu initial des clauses a
eu un caracteére déterminant pour la conclusion du contrat de
caution; le commissaire du gouvernement (8) n'établira pas

quelles clauses, dans 1'intention des parties, ont été essen-

D i e R at T T e

__(7) certains arréts, par la bridveté de leur motivation, dé+ ... .
jouent 1l'analyse : cf. C.E. 26.5.1933 Soc. industrielle
des métawux, p. 577, C.E. 9.12.1949 Chami, p. 542.

(8) C.E. 11.2.1972 Office public d’H.L.M. du Calvados, A,d.
1972.245 conclusions Guillaume,




tielles. Il portera son attention sur 1’agencement geénéral ¢
1*opération de cautionnement et en déduira que les conditior
dans lesquelles devaient éffe payées les avances constituaie
des clauses dont 1'observation était indispensable & la bon:
réalisation de cette opération.

Ia lbgiqﬁé prévaut donc sur 1l’intention des parti

On peut méme douter de 1a prise én compte par le
ge des erreurs subjectives d’appréciation,.

Une entreprise conclut avec la S.N.C.F. un contra
de location d'un emplacement situé dans une‘gare en vue 4’ul
déchargement de marchandises dont le volume estimé est de
% 000 tonnes. In réalité, la capacité de production de 1'en
treprise n'a été que de %0 tonnes., L'erreur d’appréciation
1l’engagement de 1l'entreprise était manifeste, pourtant le Ci
seil d4'Etat refusera de reconnaitre qu’elle a pu vicier le
sentemenf du contractant (S).

Comme nous le verrons plus loin, des considératio
objectives tirées de la diligence exigee du cocontractant &
1’Administration viemnent considérablement atténuer le cara
tére subjectif de 1’erreur,

Ia jurisprudence sur 1'erreur dans le contrat (1(

(9) C.B. 27.11.1674 Soc. intercontinentale commerciale, p.°¢

(10) Nous n’étudions pas les cas du dol et de la violence.
ne présentent aucun intér&t pour 1’appréciation du car:
“teredéterminant. Le-juge insiste en effet sur le cara
frauduleux de ces situations et c’est 1’existence de I
fraude plus que le caractére déterminant des manoeuvre
qui commande 1l’annulation., Pour le dol, voir C.3H. 14.1
- 1923 Boc. des Moulins de Corbeil, p. 652, T.A. Paris, -
4.1971 Ville de Paris, A.J. 1972.164, note Godfrin. PO
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est en définitive plus resfrictive gue pour l’érreur dans
1'acte unilatéral, 7

Elle ne retient pas méme 1'erreur probable mais seu-
loment 1l'erreur dont les effets sont incompatibles avec la

logique du contrat,

jol
-

L’opération contractueile est, par ia rédsctzon un
cahier des charges, une opération réglementée, les contrac-
tants sont en conséguence naturellerment éclairés, Seuls les

vices qui réveleront un faussement grave de cetteopération

organisée seront censgurés,

B - ngppréciation in concreto des intentions_;;lgm

L’examen des inteations cachées «e¢ 1’auteur < 'un
acte semble plonger au plus profond de la réalité psychologique.

L'interprétation devrait fitre essenticllenent d’or--
Gre subjectif, Pourtant une analrce classique (1) & remis en
cause ces données élémentaires, four Fademoiselle Lemasurier,
le juge se livrerait fort peu & des investigations d’'ordre
Psychologique et déduirait objectiverent 1'irrégularité des

mobiles a partir des indices révéles par le requérant ou l'ins--

truction,

c../... suite note page précédente :
la violence, voir : C.E. 15.171,1¢%1 Boyreau, p. 49, C.E. -

19.1.1945 Soc, Voisin, p. 1¢, C.E. 21.5.1971 Soc., La Cel--
lulose d’Aquitaine et C.E. 21.1.1672 Min., du Travail c/
Corlet, R.D.P., 1873.275, obs. J. Robert,

(1) g, Lemasurier, La preuve dans le détournement de pouvoir,
R.D.P. 1659, 36.
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Cette démonstration dpit &tre nuancée, I1 existé des
indices qui sont de véritables aveux des mobiles, leur exploi-
tation n’'implique naturellement aucune recherche psychologi--
gue, Hors ces cas, la démonstration de Mademoiselle lemasurier
perd sa validité,

La déduction est en effet une opéfation logique gui,
par essence, est objective, mais son emploi ne peut permettre
pour autant d’affirmer que 1l'interprétation qu’elle va rendre
possible cesse d’'étre subjective. Le Jjuge civil obnduit ses
reconstitutions psychologiques les plus audacieuses a partir
d’'indices extérieurs & la volonté qui sont ordonnés selon les
mé thodes objectives de la logique (2).

I1 est donc nécessaire de distinguer entre les in-
dices gui révélent directement les robiles et ceux qui con-
trivuent & une reconstitution du comportement de 1’auteur de
1’acte,

Mzis une fois établis, ces indices peuvent &tre neu-

tralisés par le but objectif de 1l’acte.

a) Les indices utilisés par le juge.
Les indices utilisés par le juge sont les plus divers.
Le Conseil d’Ltat a abandonné tres t6t 1’ exigence
de la preuve intrinseéque (1) et si certains arréts mentionnaient

au debut du siecle que le détournement—de -pouvoir ressortait
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(2) G. Ripert et J. Boulanger, op.cit., T.2, n® 165, Waline,
note sous Lyon 18.3%.1931, D. 193%3%,2,25,

(1) C.E. 18.2.1886 Charret, D. 1887.3.74 et observations Bré-
mond, R.C.L.J. 1895,275.
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des termes mémes de 1l’acte, cette mention ne traduisait pas
la réalité contentieuse (2).
Parmi ces indices, nous isolerons ceux qui laissent

vlace & une véritable interprétation subjective,

1) Les indices donnant lieu & une déduction simple,

Ce sont les indices qui sont exploités isolément.
Leur efficacité est directe sans qu’il soit nécessaire de re-
construire le comporteinient d’ensemble de 1’auteur de 1l’acte.

Les indices tirés du contenu méme de 1l'acte, son
objet (3), les rdsultats qu’il entraine (4) traduisent direc--
tement la volonté d'atteindre un objectif illicite,

Tes indices antérieurs & l'acte, lettres (5), con-
sistance du dossier (6), consultations préalables (7) sont
également des témoignages immédiats de la nature des mobiles,

Parce qu’ils exigent du juge un effort tres faible
de reconstitution de la volonté réelle et fournissent des

renseignements dont 1'exploitation suffit a elle seule pour

établir 1'intention véritable, 1’intermwétation se réduit & une

déduction unique.

(2) C.E. 16.11.1901 Maugras, 5. 1601.3%.57 note Hauriou,

(3) C.E. 2.4.1971 Zimmerman, p. 269, C.E, 4.1.1974 Commune de
Crougis, p. 1.

(4) C.B. 20.10.1971 Estaynou, J.C.P. 1¢72.1I.17217.
~(5) C.B. 16.5.1973 Gandon, p. 349, C.B. 27.6.197% Chandre, p.

436, C.E. 16.1C.1946 Nogés, p. 232, C.E. 5.7.1911 Commune
de Céron, p. 793.

(6) C.E. 4.2.1672 Buisine, p. 109, C.E. 22.1.1975 Commune de
fallon Pont d’Arc, p. 43.

(7) T.A. Dijon 5.é.1973 Arrieta, p. 762.



2) Les indices donnant lieu & une déduction complexe,

Ces indices sont constitués par des comportements
globauwx de 1’ Administration.

Ils sont parfois contemporains de la prise de 1’acte

et révelent la coincidence de faits, de dates (&) mais les plus
caractérisfiques sont les compdrtements subséquents & 1’émis--
sion de 1l’acte : absence d’exécution (9), revirements en 1'ab-
sence de faits nouveaux (10), adoption d’un acte postérieur
qui dément le but exprimé dans 1l'acte antériewr (11).

Bien que non exprimé dans les arréts, ié ralsonnement
du juge recouvre une déduction complexe, Les divers indices
doivent étre organisés pour reconstituer la logique du compor-
tement de 1'Administration. L'intention n'est donc pas déduite
directement de 1'indice mais‘représente la justification pro-
fonde du comportement global adopté.

_%_Noué voyons s’'illustrer une idée fondamentale de
Geny (12) qui notait gqu’avant d’'avoir un contenu préétabli la
volonté peut servir de principe d’'organisation d’un comporte-
ment et enrichir ainsi considérablement les possibilités de

déduction du juge.
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(8) C.E. 18.6.1526 Rodieére, R.D.P. 1926.688, conclusions Cahen
Salvador, C.E. 13.7.1662 Bréart de Boisanger, D. 1S62.664,
conclusions Henry, C.E. 24.4.1970 Icard, v. 275, C.E. 16.
2.1972 Min. de 1'Equipement ¢/Baron, p. 239, C.%. 4.4.1973
©.C.I. Rollino, p. 277.

{9) C.E..16.1.1944 Ozoux, p. 19.. .. .

(10) C.EBE. 13.11.1970 Lambert, p. 665, C.E. 2.3.1975 8.C.I1I. la
Tour de Malakoff, p. 184.

(11) C.E. 27.6.1969 Commune de Terre de Bas, p. 343.

(12) P. Geny, lLes bases fondamentales du Droit civil en face
des théories de L. Duguit, R,T.D. Civ. 1622,810.
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b) Le conflit entre les intentions subjectives
et le but objectif de 1l'acte.

Le but objectif de 1l'’acte est selon 1a définition
de M, Fisenmann le but vers lequel tend de lui-méme l'acte in-
ddépendamment de la volonté de son auteur (1). Ce but dépend
étroitement de l= finalité que la réglementation a assigné i
l'acte et surtout de la finalité propre du.prooédévtechnique
constitué par la prise de 1l'acte (2).

Si 1’on admet que ce but objectif puisse prévaloir
sur les intentions subjectives, on rompt avec la logique du
modzle volontariste de 1'acte administratif. Si 1le juge meaine-
tient 1’acte malgré des mobiles illicites, il faut considérer
qu’'il procéde 4 une sorte de "substitution de but" analogue i
1la substitution de motifs (3).

La jurisprulence est hésitante sur la voie & suivres
elle parait pourtant s’orienter vers la solution la plus com-
patible avec une conception volontariste.

Dans iun arrét de‘principe (4); le'Conseii..;Etét
avait affirmé 1’impossibilité d’invoquer un mobile financier
lorsque l'acte aveit pour but de permettre dans 1'intérét gé-
néral vne réorganisation d’un service public.

Deux arréts plus récents sont particulierement nets.

(1) C. BEisenmann, Cours D.Z.S. 1949-1950, p. 405,

(2) A. Perrot, De 1'influence de la technique sur le but des
institutions juridiques, 1947, p. 27 et s,

- (3) V. Lagrange, R.D.P. 1955.581.
(4) C.B. 30.10.1942 Comp. gén. des Faux, D.C. 1943.J.63.




Le moyen de détournement de pouvoir ne peut gtre

admis contre une opération de lotissement objectivement con-
forme & 1'intérét général (5).

I1 ne peut &tre fait état des raisons qui ont guidé
le choix du licenciement de certains agents des lors que 17’0~
pération dans son ensemble a eu pour objet d'améliorer 1'orga-
nisation et le fonctionnement du service (6).

Malgré cette unité de raisonnement, une évolution
plus profonde se dessine,

Bn 1965, le Conseil d'Etat avait explicitement indi--
qué que le but objectif excluait la preuve du but déterminant
(7). Si les arréts que nous avons précéderment cités sont
muets sur le caractere déterminant des mobiles, il faut remar- -
gquer qu'a la méme époque, le Consell C'Etat acceptait d’'en
examiner la valeur.

Une municipalité avait transféré ces installations
sportives en acquérant des parcelles dont le choix lui permet-
tait de realiser l’opération 3 des conditions financiéres
avantageuses. Le juge, pour établir que 1’objectif de la ré-
organisation de 1’équipement sportif prévalait sur la volonté
de réalisef une spéculation, n’hésite pas a faire ressortir

dans le corps de sa décision 1’historique de l'opération qui

(5) C.E. 5.11.1971, Epoux Schaffner, p. 653.

(6) ’ C°E i 21 '?’6 s "1 972 5 c . Fo’Du T sy “p o 4 6 O‘; -

(7) C.B. 16.6.1965 Deffaud, p. 354.



démontre la volonté ancienne et constante de .servir 1’intérét

général (8).

Enfin un arrét Ferdinant en date du 5 mai 197273 re-—
connu la possibilité de faire la preuve d’'un motif illicite

déterminant pour faire annuler la création d'un lotissement

qui répond & un but objectif d’utilité publique (9).

Si 1’on peut regretter que cette jurisprudence con-
duise a faire déclarer nulles des opérations administratives
intrinsequement légales? on ne peut, du seul point de vue de

1’étude de 1'interprétation, qu’approuver les initiatives du

Juge.

11 est en effet conforme & la plus saine logique dque
le résultat fondamental obtenu au moyen d'une technique juriw(
digque corresponde @u bulb recherché par 1’administrateur,

Retenir une solution contraire conduirait a admettre
que lz volonté de 1’Administration puisse infléchir les résul-
tats fixds par la féglementafion; |

Selon que l’appréciation est conduite in abstracto
ou in concreto, le traitement des indices est différent,

L'appréciation in concreto met en oeuvre le maximum
d’indices disponibles, l’ap@réciation in abstracto écarte dé--
j& nombre d’'indices puisque‘certains d’entre eux sont consi-
dérés comme ayant une incidence caractéristique sur la forma-

tion de la volonté.

Ce n’est pourtant pas le seul-cas-ou -le clmmp des

indices se trouve limité.

(8) C.E. 24,6.1970 Soc. André Citroén, p. 431.

(9) C.E. 5.5.1972 Ferdinand, p. 339.
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§ 2 - Les raisonnements destin€és & limiter le jeu des indices.

Dans une interprétation subjective conséquente, tout
indice tiré de la volonté exprimdée ne peut & rriori &tre écartd
du chamﬁﬁ\de 1’interprétation. C’est 1la position du juge en
Droit privé (1).

Aucun indice ne peut &tre considéré comme indiffé-
rent’é la formation de l’acte tant que son inutilité & remet--
tre en cause les apparences de la volonté n’a pas été démontrée,

Pourtant il peut é&tre nécessaire de limiter le jeu
des”indicesc Deux soucis gouvernent généralement le juge :
éviter d’affaiblir 1'acte en multipliant les occasions de con-

testations, simplifier 1’interprétation en recourant aux rro-

cédés réducteurs de la fiction et de la présomption,

A — Le refus d’exploiter certains indices de volonté,

Ce refus proccede d'une élimination pure et simple
de 1’indice du champ de 1’interprétation ou d’un conflit entre
le jeu d'un indice et des considérations antagonistes qui
viemnent en supprimer les effets.

I1 faut toutefois remarquer qu’'a cbté de ces raison-
nements trés spécifiques, le juge se réserve toujours d’obte-
nir des résulitats analogues en jouant sur la charge de la

preuve et en faisant obligation au requérant de démonter

S - - - - N L S

(1) Paris 23%.11.1936, D.H. 193%6.41, Paris 11.7.1951, S.
1953.2,81.



intégralement 1’influence des év&nements allégués sur la for-

nation de la volonté (2),

1) L'élinination des visas de 1l'acte unilatéral du champ
de 1'interprétation,

Il est de principe gu’une erreur ou une omission
dans les visas est, en tout état de cause, sans influence sur
la 1égalité de 1'acte (1),

I1 semblerait au premier abord que les visas puis-—
sent renseigner utilement le juge sur le mécanisme d,’apprécia-
tion de l'administrateur et le caractére déterminant de cer-
taines considérations juridigues servant de fondement & 1l’acte,
Le juge préfere admettre que les imperfections entachant les
visas n'ont pas affecté le raisonnement et qu’il peut en con-
séquence les redresser sans gqu’il y ait atteinte au véritable
déroulement de la formation de la volonté,

Ce raisonnement dans l'abstrait,.est senble--t-il
assez justifié, mails dans des cas limités. Les textes fondant
la compétence des autorités administratives sont extérieurs a

l’appréciation de 1’auteur de 1l’acte, l'omission ou l'erreur

e - e AL e o P e A s L e

(2) Cf. pour les actes wnilatéraux : C.E. 24.6.1964 Bonnardel
R.D,P., 1964,1060 ; pour les contrats : C.E. 15.6.1934 Dép.
de la Havte-Loire, p. 694, C.E, 21.5.1971 Soc. La Cellulose
d’Aquitaine, R.D.F. 1973%,275. Sur ce probléme en Droit pri-
vé : Flour et Aubert, op.cit., p. 136.

(1) Pour le visa de textes : C.E. 22.5.195% Soc. de Sainte-

' 14.6.1968 Constantin, p. %64, C.B. 4.7.1969 Ordre des Avo-

cats & la Cour d’Appel de Paris, A.J. 1970.43, conclusions
Braibant sur C.E. 12.4.1972 Benasse, p. 259, Pour le visa
d’avis : conclusions Combarnous sur C.E. 8.12.1961 Féd,
nat, des travailleurs du sous-sol, D.Soc. 1962,271, C.E.
5.11.1967 de Laboulaye, p. 399, C.E. 20.12.1968 Grémillon
p. 667. Cf., G. Dupuis, Les visas apposés sur les actes ad-
ministratifs, Mélanges Waline, II, p. 407 et s. |
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de visa de tels textes deut &tre rectifide sans que la voloné
té en soit affectée. De méme pour 1l’omission dé visas de cer-
tains avis, alors que la consultation a été effectuée.

D'autres hypothéses merguent cependant les limites
de cette jurisprudence,

Un arrété préfectoral ordonne le classement & titre
conservatoire de certains ezijaces becisés et vise une délibvéra-
tion du Conseil général décidant l’acquisition d'un certain
nombre de propriétés en vue de la création de parcs publics.
Le Conseil d’Etat affirme que "cette circonstance n’est pas de
nature a entacher d’irrégularité la procédure de classement
dont 1’objet et les effets sont en 1l'espece indépendants de
ceux pouvant justifier 1'accuisition ultérieure des terrains'
(2). Ce raisonnement n’est nullement convaincant ; n’est~-ce
pas précisément parce que les deux actes étaient juridique-
ment indépendants qu’'un tel visa permettait de dénoter dans
l’esprit de 1l'auvteur de 1'acte une confusion grave ?

Le Jjuge semble &tre conscient des excés auxquels
pourrait conduire la stricte observation du principe qu’il a
posé.

Le Conseil d’Etat a ainsi accepté d’examiner 1la va.-
leur d'une référence a un texte lorsqu’elle pouvait dénoter
une erreur de droit. Un arrété ministériel approuvant le ré-

glement intérieur d’une fédération mutualiste visait certains

articles du Code de la mutualité totalement étrangers au fonc-

tionnement des oceuvres sociales considérées, Le juge s’est

e . T

(2) C.E. 12.5.1967 Min. de la Construction c/ Commune de
"Tourette Levens, p. 213,
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alors livré & une reconstitution des appréciations ministé-
rielles qui a démontré 1l'absence de portée de la référence
mentionnée dans 1’acte (3).

Il faut encourager cette temdance de la jurispruden-~

ce qui est seule conforme aux principes d’interprétation adop-

- tés par le juge. Le raisonnement Fondé sur la recherche de la

volonté a une vocation naturelle & élargir le champ de ses
investigations. Les éléments considérés comme purement formels
des lors qu’ils appartiennent & 1’expression de la volouté,

doivent &tre réintégrés dans 1’analyse du n»rocessus volontaire,

2) Le refus du juge d’'examiner un vice de volonté en
invoquant 1’'existence d’une obligation de diligence.
Lorsqu’un requérant invoque 1’existence d’un vice

affectant la volonté de 1’auteur de 1’acte, le juge peut re--

-

fuser d'examiner cette demande au motif que ce vice & pour

origine la violation d’une obligation qui pesait sur 1'une des

parties., L’objectif est alors de priver le demandeur du béné-
fice de la protection juridique constituée par la nullité de
1’acte (1).

Cette techniqué est d’application constante guand ast
invoguée une errcur viciant le contrat administratif. Le juge

refuse ainsi au cocontractant le bénéfice de la nullité guand

(3) C.E.
7 1

bR
1

7.1966 Fédération mutualiste de la Seine, R.D.P.

. 1
966.1

(1) Ce raisonnement est classique en Droit privé, Cf. Dejean
de la Batie, Appréciation in concreto et appréciation in
abstracto en Droit civil frangais, 1965, p. 206 et s.
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l'errcur sur 1'objet du contrat peut &tre due & la violzation
d’une obligation de renseignement (2), d'un devoir de vérifi-
cation et de contrble préalable & tout engagement (3). Ce refus
joue également & 1l’encontre de 1l'Administration : une ville

qui s’est abstenue de se remseigner sur les conditions finan-
citres d'un contrat, "ne peut soutenir que 1’ignorance ol elle
est restée sur le prix de vente constitue un dol" (4). Le juge
peut aussi exiger de la partie qui invoque 1'erreur l2 démons-
tration qu’elie était dans 1'impossibilité de se livrer elle--
méme & toutes les vérifications nécessaires (5).

L 1'opposé, le juge peut tenir compte d;une parfaite
connaissance du contenu des pieéces du marché et congidérer
alors qu’'invoquer 1’erreur reldve de la mauvaise foi (6).

Le juge peut encore exploiter le principe "aul n’est
censé ignorer la loi" pour écarter l'’analyse ée la volonté
le Conseil d’#tat a ainsi conclu que, dans un marché, 1’igno-
rance du prix ne peut étre congidérée comme un vice du consen--
tevent dés 1'instant ol le mode de calcul résulte d’une dis-

position législative (7).

(2) C.E. 10.1.1912 Ville de Saint-Itienne, p. 23,
(3) ©.
(4) c.
(5
(6

3

. 27.4.1521 Chaynes, p. 411.

fes)

. 21.5.1026 Ville de ZHonfleur, p. 53%3.

LI, 8.2.1928 Société des Constructions économiques, p.196.

C.E. 5.12.1954 Laurenson, p, 1151, Pour un cas ol 1l’'erreur

. est le résultat des manoeuvres du cocontractant : .C.H.
15.1.1975 Entreprises Valvin, R.D.P. 1975.841.

C.E. 10.7.1972 Fourny, R.D.P. 1974.1168.




Des solutions assez vaisines gquoique beaucoup plus
rares concernent les actes unilatérauwx. Lors d'une procédure
d’'expropriation, les riveraing ne peuvent invoquer l’'erreur
résultant de 1l'inexactitude de certains documents alors qu’il
leur appartenait de consulter d’autres documents annexes qui,
eux, étaient exacts (8). ‘

La création d’une obligation de diligence apparalt
donc comne une technique privilégiée pvour écarter les contes-
tations trop nombreuses sur la formation de la volonté en in-
troduisant 1’idée d’une situation illégitime de la partie qui

a violé cette obligation.

B - L'utilisation des présomptions de volonté.

L’'un des procédaés dc réduction de 1’appréciation le
plus connu est celui de la présomption (1).

L’opération de simplification et de réduction qui
est une sorte d’épuration de l'interprétation peut poursuivre
divers objectifs : renforcer la signification de certains in--
dices ou anticiper sur une réalité insuffisamment connue.

Ces deux objectifs sont discernables lors de 1’in-

tervrétation de 12 formation de la volonté ; ils seront exa-

minés successivenent.

i - vt
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(8) C.E. 23.3.1917 Verrier, p. 278 et a contrario C.E, 8.1.
1971 Commune de Sers, p. 17. Cf awssi : C.IE. 19,12.1930
Godard, p. 1090.

(1) P. Geny, Science et Technique en Droit privé positif,
T.3, p. 259 et s, ; Bewant et Lerechours Pigeonniére, --- -
~ -~ —op.cit., "TU9 par Perrot, me 1300 et .




a) Le présomption d’'utilité du motif révélé.

"Quand 1’Administration donne officiellement ses in--
tentions, le juge ne peut s’en dispenser d’eﬁ‘tenir compte!
(1), "L'Administration mérite d’étre prise au sérieux méme
gquand elle est dans l’erreur et dés lors gu'elle a fait con--
naftre au juge les circonstances qui 1’ont décidé & intervenir,
il n’y a pas lieu en général de tenir ces circonstances pour
étrangeres ou indifféréﬁteé 4 sa décision" (2).

Ces deux affirmations expliquent la naissance d'une
présomption:a moins qu’il y ait contestation formelle du re-
quérant, la discussion de la légalité des motifs devra se dé--
véiopper autbur de ceux qui ont été allégués par 1'Administra--
tion. Le requérant se trouve ainsi dispensé guand la contesta--
tion ne porte pas sur ce point, de prouver le caractére déter—_
minant du motif dont il met en cause la légalité. ‘

Cette présomption, sans &tre nécessairement défavo-
rable au requérant, a certainement pour objet de renforcer
Vconsidérablement‘la y@leuf de 1’intention exprimée, révélée
par 1’ Administration.

Mais ses effets doivent &tre précisés en prenant en
considération 1'unicité ou la pluralité des motifs,

Si le motif est & la fois unique et révélé, il est

présumé déterminant qu’il soit 1légal (3) ou illégal (4). C’est

o : - - e cn S o T S o ¢ m A

(1) Conclusions Lefas sur C,E. 30.5.1948 Biver, S.1948.3.85.

(2) Conclusions Kahn sur C.E. 12.1.1968 Ministre de 1’Economie
c/ Dame Perrot, A.d. 1968 170

”(j) CGonclusions Donaoux sur C.E. 23.1 1076 Min, du Travail c/
U.R.85.8.A.F. du Jura, Rev. Ad. 1976.607 qui constituent Ile
‘meilleur exposé de 1a Jurisprudence actuelle. /
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‘ce qu’'avait admis implicitement Jéze (5) et ce que confirme
maintenant la jurisprudence.

$'11 y a pluralité de motifs, on sait que depuis
1’arrét Perrot (6), le juge se livre & toutes les investiga-
tions nécegsaires pour déterminer si tel motif est déterminant
ou simplement surabondant. Mais la jurisprudence Ferrot a é4:é
congue en fonction de motifs révélés.

S’applique-t-elle quand un mctif non exprimé vient
en conflit avec un motif révélé ?

Le juge, & 1l’origine, refusait de considérer comme
surabandant un motif unique eXprimé, m8me si d'autres motifs
pouvaient ressortir des piéces du dossier (7).

La présomption d’utilité du motif révélé jouait donc
pleinement puisqu’elle permettait d'écarter des indices étran~(
gers a la volonté exprimée,

Cependant, la solution Perrot a infléchi la juris-
prudence,

Dans un arrét Doux (8), le Conseil a'Etat, en 1971,

a estimé qu'il devait rechercher si certains éléments, allégués

par les requérants mais non mentionnés dans 1l'acte, avaient pu
?

ee./... suite notes page précédente :
(4) C.E. 7.7.1965 Boucher de Cr&vecoceur, p. 415, C.E. 18.12.
1968 Durand et Barbero, p. 657.

(5) G, Jeze, Théorie générale sur les motifs déterminants des
actes juridiques en Droit public, R.D.P. 1922.377.

(6) C.E. 12.1.1968 Min. de 1'Econonie c¢/Dame Perrot, A.J.1968.
179 conclusions Kahn, Pacteau, op.cit., p. 118 et s.

" (7) C.E. 3.12.1948 Soc. gén. d'Bquipement, p. 458.

(8) C.E. 15.10.1971 Doux, p. 613.




influer sur la décision, alors que son auteur se fondait sur
un motif unique.

Le déclin de la présomption d’utilité du motif est
d'une importance primordiale pour l'histoire de 1'interpréta-
tion de l'acte unilatéral, Il marque en effet la tendance du
juge & ne plus s’attacher aux seuls indices de la volonté dé--
clarée comme le diagnostiquait Fauriou au début du sidcle (Q),
mais & intensifier son étudeﬂdu processus complet de formation
de la volonté. |

b) Un exemple de présomption spécifigue : 1la
présomption d’influence au sein des organes
collégiaux,

Le fonctionnenent des organes collégiaux fait norma--
lement 1’objet d’une réglementation interne qui garantit la ré-
gularité de l'examen de l'affaire et de la décision qui en est
1l’aboutissement. A 1’occasion de la violation de ces regles,
‘le souci du juge est constant : n’anauler la délibération que
si 1'irrégularité a eu une influence effective sur la décision
prise (1), Or cette politique d’économie des annulations de--
vrait conduvire le juge & reconstituer le processus de décision,

&4 tenir compte "de la composition de 1’organisme, de son objet

P Y LY e S N

(9) M. Hauriou et G. de Bezin, La déclaration de volonté en
Droit administratif frangais, R.T.D.Civ. 1903.54% et s.

(1) R, Hostiou, op.cit,, p. 261 et s. Cf. la jurisprwdence . -
classique sur les_membres-intéressés aux délibérations du
“Conseil municipal : C.E. 3.12.1920 Macrez, p. 1026, C.Z
13‘1%61933 Gorrichon, p. 1164, C.E, 30.4.1926 Menant,
P. .
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et des conditions effectives dans lesquelles il a délibéré"
selon une formule consacrée dﬁ Conseil d'Btat (2).

| Cette formule ne doit cependant pas faire‘illusion :
le juge procéde & une simplification des éléments d'aprrécia-
tion. Cette mise en oeuvre d’ﬁne nrésomption d’influence se
vérifie dans 1'hypothése ol un tiers est présent & une délibé—
ration en infraction au réglement intériewr. |

BEn principe, sa présence n’entraine pas le nullité

de plein droit de la procédure (3). Le juge développe rarement
ses déductions et seuls des indices permettant de déceler la
maniere dont s’ordonnent les présomptions. Le juée refuse d'a-
bord de déduire de la seule présence d'un tiers 1l'invalidité
de la délibération "deés lors qu’'il n'est pas établi que 1'in-
téressé ait participé 3 ladite délibération" (4). La présence
muette d’un tiers est donc présumée sans influence & charge de
preuve contraire, 5i elle est apportée, le juge recherchera si
le comportement du membre irréguliérement désigné ou présent
a été suscertible d’exercer uune influence éur 1 délibérétibn
(5) ce qui peut exiger le recours & des mesures d’instruction

(6).

A o R Ll At W T T M L ke L St AT R W LAt 7 At 04 - PRSI ~ e

(2) C.E. 18.5.1969 HMeunié p. 208, C.E. 13.%.1970 Benoist d'An-
thenay p. 183, Voir 1’'explication de cette jurisprudence
dans : conclusions Long sur C.E. 9.7.1956 Gouverneur géné-—
ral de 1°Algérie, A.J. 1956. 383,

(3) C.B. 1.7.1955 Bernadet, p. 377, C.E. 5.7.1957 Cohen p.449,
C.B., 12.3.1958 Min. de 1l’Agriculture p. 156.

(4) C.E. 1.7.1955 Bernadet, p. 377. Cf aussi C.E. 17.12.1952
Moskon p. 583, C.E, 5.7.1957 Cohen p. 449, C.E,~12,%,1958
"Min, de l'Agriculture, p. 156.

(5) C.B. 14.11,1957 Weillard, p. 615.

(6) C.E. 22.1.1971 Union des Chambres synd. d'affichage, p.65.

D AU Y
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Ce raisonnement va &tre doublé par 1l’apparition d’une
nouvelle présomption tirée de considérations teﬁant 4 la posi-
tion hiérarchique du tiers vis-a-vis de 1’ensemble des membres
de 1l’'organe. Il suffit en effet de la présence d’un supérieur
hiérarchique sans participation effective, pour entrafner la
nullité dé la procddure (7). ILa situation inverse confirme ce
raisonnement ; lorsguiun membre d’une commission se fait ir-
régulierement suppléer par 1’un de ses subordonnés, le Conseil
d'Etat considere qu’eu égard a la composition de la commission
cette présence n’invalide pas la délibération (8).-

Cette‘jurispruience démontre parfaitement que, si le
juge affirme de manieére ouverte sa volonté d’analyser la for-
mation réelle d’une décision, son raisonnement effectif n’at--
teint pas un tel degré de précision, Cet exemple a pemmis de
montrer que le juge a Substitué, par le jeu de la présomption,
a des critéres cualitatifs des considérations d’'ordre organi--

“‘que, C'est la loi des probabilités psychologidques (9).

D e e T o ST

(7)

B. 30.10.1657 Lechéne, p. 565, C.E 2.1.195¢ Lefebvre,

2. C'est a fortiori le cas lorsque la présence du tiers

stitue une violation des régles de l’autonomie de 1’'or-
: C.E. 28.2.1947 Megevand, S. 1648,%,41, note Auby.

n
U.
P.
con
gane

(8) C.E. 13.3.1957 Isra&l, p. 174, C.E. 18.5.1969 Meunié,
p. 208.

(9) Cf. la théorie de la "subrogation approximative" de
Jhering, Du rble de la volonté dans la possession, 1891,
- p. 130, F. Geny, op.cit., T.3, p. 266 et s. S



c L utlllsatlon deg fictions de volonte comme

technique de régularisation. des actes,

Lorsqgue plusieure motifs ont été considérés par 17
ministrateur au moment de la prise de 1’acte, il peut &tre r
cessaire de rechercher lewr influence rdelle ldrsque certain
d’entre eux sont entachés d’illégalité : c’est l'origine de
la jurisprudence sur les motifs déterminants (1). Identifier
un tel motif revient donc a4 rechercher le rdle que ce motif
joué dans le vrocessus d'élaboration de 1l’acte (2). Nous somr
donc au corvur de liinterprétation des é1 meﬂts subjectifs.
L'affirmation n’est que partiellement vraie, 1a recherche du
motif deéterminant estien etfet ambivalentp. Elle s'effectue en
deux temps : le juge s'assure tout d’'abord que le motis consi
déré a été effectivement cnvisagé par 1’auteur de 1'acte &
l'occasion de son élaboration. Il s’agit bien 1& d'une authen
tique analyse dc la volonté réelle de 1'administrateur. 11
feut ensuite déterminer si & lui seul ce motif aurait entrain
" la décision, reconstitution hypothétique d’'ume volonté qui ia

hypothése ne s’est jamais prononcée en ce sens, ¢’est pourquo

BN

deux membres du Conseil d’itat ont pu affirmer que la juris--

Cl.

prxience Canavaggia-Perrot repose sur une "simulation juridi-

que" (3).

- -y e . o o SR - - o S

(1) A. Gandoifi, Les motifs déterminants dans le recours pour
exces de pouvoir, J.C.P. 1964,1,18%5, B. Sauvignon, Ia pl
ralité des motifs dans l’eﬁercice d’un pouvoir discrétion:
naire devant le juge de 1i’exces de¢ pouvoir, A.J. 1971.201
B. Pacteau, op c1t., p. 109 et 8. R e

(2) Py, op. c1t., p, 147 et s,

(3) Nauwelaers et Fabius, A.J. 1976.43%4.
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Flus le juge accentuera cet aspect simulation, plus
nous nous éloignerons de la volonté réelle et dénc de 1l'inter-
prétation pour nous orienter vers une régularisation pure et
simple de l'acte per le juge.

I1 est essentiel de re stltuer la loglque de ce mé-

canisme délicat.

a) La justification de la jurisprudence sur la
pluralité de motifs : la prévisibilité du
motif légal.

Le sckéma de base du raisonnement est simple. Ayant
constaté que le motif principzal allégué rar 1’administrateur

est illégal, le juge choisira dans les autres motifs 1ézaux

qui ont accompagné la prise de la décision celui gu'aurait

adopté 1l’administrateur a défaut du motif ilicgal.
C’est en ce sens cue le motif 1égal annexe doit &tre
prévisible, Il doit donc réunir dewx awlités : avoir été con--

s

¢u par 1l'administratew, avoir ¢été susceyptible d’emporter sa
décision,

Cette prévisibilité peut é&tre de nzture subjective
ou objective comme vont le prouver ces deux exemples,

Un fornctionnaire est licencié pour "comportement in--
compatible avec le fonctionnement normal de 1'entreprise",
nais dans sa décision le chef du service a retenu un élément
du comportement qui est materlellement inex cact . Uneﬂautre‘m
particularité de ce comportement, exacte celle-ci, est égale-

ment mentionnée dans 1l’acte. Il est évident gu’ayant connu

cette inexactitude et en fonction du motif général primitivement
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adopté, le chef de service aurait pris une mesure identique
(4).

Un préfet annule le permis de conduire d’un chauf--
feur de poids lourds pour inaptitude physique définitive. Les
piéces du dossier révelent que les incapacités énumérées par
la décision n'affectent pas 1’'intéressé qui, en revanche, est
atteint d’alcoolisme chronique., Ce motif, war son importance
objective, aurait certainement, s'il avait été connu du préfet,
fondé 1’annulation du permis (5).

Dc tels exemples pourraient &tre multiplicés. Le rai-
gsommerent reprodvirait ce schéma.

Pourtant celui-ci n'a pas été maintenu dans sa pureté.

b) Les déformations apportées & la prévisibili-
t¢ du motif 1égal : naissance d’une fiction.

Cette déformation a pour origine 1'évolution des
modes de preuve.

Dans une jremiére étape, le juge admettait que la
oreuve du caractere déterminant devait ressortir du contenu de
la mesure et des piéces du dossier ce qui sauvegardait une pos--
Sibilité de reconstitution fidéle de 1z volonté (6).

(4) C.B. 26.%.1958 Toledo, p. 201.

(5) C.E. 17.1.1968 Loeb, p. 43.

(6) C.E. 14.1.1948 Canavaggia, p. 18, C.L., 4.5.1951 Grandi, p.
244, C.E. 11.7.1652 Monluc, p. 378, C.E. 20.10.1954 Soc.
nat. des constructions aéronautiques, p. 545, C.E. 29.10.
1954 Rougier, it.D.F. 1¢55,187 note Waline, C.ZH. G.3.1962
Syndicat du personnel de 1’Hospice de Bayonne, p. 866, C.E.

17.1.1968 Loeb, p. 43, C.E. 1.3.1968 Dame Veuve Supiot,
A.J. 1.9.1968.357.
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Puis une part sans cesse plus large fut donnée aux
résultats de 1'instruction menée par le juge (7). Cette évolu-
tion ne doit pas &tre comprise comme un approfondisseﬁenﬁ de
1’identification de la volonté réelle mais, ainsi que 1'expri-
ment MM, Massot et Dewost, une véritable substitution de 1’ap-
préciation de juge & celle de 1'administrateur (8).

Plus s’élargit le champ des renseignements dont dis-
pose le juge, plus il s’estime apte & rectifier les erreurs
entachant les rotifs, indépendamment des prévisions de 1'admi-
nistrateur, donc & procéder & la rectification des actes.

Conscient de cette réalité, I-. Dond oux (¢) provosea
au Conseil d’Etat de porter 1’évolution & son terme, Parce que
"la nature méme des pouvoirs d’instruction gue le juge s'est
reconnu paralt 1’imposer", il préconisa de redresscr le motif
erroné alors méme que celui-ci aurait été unique. Le comiaissai-
re du gouvernement ne prétend pas, la démonstration est tres
nette, rompre avec la jurisprudence antériewe, mais la déve--
lopper.

Dés 1’insdant ou lé contenu de la volonté de 1'adni-
nistrateur n’oriente plus la réfection des motifs, cette »nosi-

tion étaii pleinement justifide.
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(7) C.E. 12.1.1968 Min, de 1’ZEconomie c/dame Perrot, A.J. 1568.
179, concl, Kahn, C.B. 26.1.1968 Buvat, p. 60, C.E. 22.3.
1668 Lebrun, p. 251, C.E. 21,2,1959 Kopacki, p. 112, C.E.
5.2.1970 Barré, p. 81.

(8) Chr. A.J. 1968.339.

(%) Conclusions sur C.E. 23.7.1976 Min. du fravail ¢/ U.R.S.

S.AF. du Jura, R. Ad. 1976.607.




Le Conseil d’'Etat ne voulut pas franchir cette éta-
pe. Toutefois, un an plus tard, il s’orienta en ce sens.

Un arrété.d’expulsion mentionnait pour unique motif
{ ' une atteinte de 1’intéressé 3 1a neutralité politique; mais
cuelques jours plus tard, 1'Administration fit connaftre la
liste des faits reprochés & 1l'’expulsé et invogua pour la pre-
nigre fois des troubles causés a l’ordfe public,

Le Coneceil d’Etat estima gue ce second ordre ds mo-
tifs suffisait & v“onder l'acte et rejeta le moyen tiré de
1'illégalité du premier motif (10). '

Certes, il est fort provable que ces motifs aient
¢té envisagés au moment de 1l’acte, nais le fait méme qu’ile
aient été reconnus postérieurement montre la volontée de 1’Ad-
ministration de substituer une nouvelle base 1légale a sa dé—“
cision.

En accueillant ces nmotifs, le Conseil d’Ttat s’est
engage plus avant dans la voie de 1a fégularisation gui abouti

nécessairement, s'il conserve sa technique d’'interprétation

subjective, a consacrer des volontés fictives.

-—
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(10) C.E. 13,5.1977 Perregaux, 4.J. 1977.%99, chr. Nauwalaeis
et Fabius, A.J. 1977.363.




CONCLUSION DU CHAPITRE

L'étude du lien entre 1l’'interprétation et 1l'analyse
de 1la formation de la volonté de 1'Administration met en va-
leur 1’'importance technique de la référence & 1'idée de vo-
lonté pour l1la construction de 1l'acte administratif.

Mais 1’originalité d’'un tel raisonnement est d'en-

visager la volonté sous deux angles tres différents,

1 - La volonté apparait d’abord comme un modele
de décomposition du processus de formation de 1’acte.

L'importance de ce phénomeéne est surtout sensible
dans 1l'analyse de 1’acte unilatéral, A cet égard, 1’émergence
de 1'idée de volonté s’est produite en deux étapes. Elle a
d’abord permis de coordonner les différentes conditions de
1égalité posées var les textes en démontrant que celles-ci
s’intégraient dans un mécanisme intellectuel de création de
1'acte indépendant de toute réglementation spécifique. C’est
en ce sens gue la doctrine et le juge ont pris conscience de
l'existence de 1l’acte et de sa logique propre.

On peut donc dire‘que 1'interprétation, en portant
son objet non plus exclusivement sur la réglementation mais
essentiellement swr la manifestation de volonté qui sert de
support & l'acte, a pu offrir une premiére représentation au-
tonome de 1'acte administratif.

La seconde étape a été d’exploiter les virtualités

de cette représentation volontariste des actes.



Cet effort s'est concrétisé par une analyse plus pré--
cise des phases de constitution de 1l'acte et de leur enchaine-
ment envisagées comme une fragmentation de la phase intellec--
tuelle de préparation de 1l’acte,

Ce point est fondamental puisqu’'il offre une repré-
sentation cohérente et globale de deux as?ects de la formation
de 1l’acte qui, & premiére vue, paraissent hétérogeénes : le
phénonméne de la prise de ddcision (considératiorn des motifs)
et la proceédure normatrice'(organisation des consultations).
0’est pourquoi 1’analyse de 13 volonté transcende les ouver-
_tures du recours pour excés de pouvoir en brisant la sépara-
tion artificielle de la 1égalité interne et de la 1égalité ex.-
terne pour rechercher essentiellcment si la volonté est norma-- .
lenent formée,

IL’influence sur le régime de la nullité des actes
est irmédiate, Le champ des nullités prévues par la régzlemen:
tation de l'acte s’en trouve réduit lorsque celles-ci ont pour
origine un événement qui, en 1l’'espéce, n'a pu avoir une in-
fluence déterminsnte sur la volonté, De nouvelles nullités
peuvent apparaitre qui sanctionneront des vices non prévus par
la réglementation.

La volonté permet donc au juge de conduire une
analyse structurale de 1'acte en situant les divers événements
contemporains de sa farmation dans un processus ordonné et

orienté dont le déroulement aboutit & la création de 1’acte.



2 - La volonté apparait ensuite comme un modeéle
de reconstitution de 1l’acte.

Dans le raisomnement du juge, le recours a la vo-
lonté n'est pas envisagé i des fins uniquement analytiques.
L’idée de volonté en quelque sorte autolimite ses effets :
éprés aveir décomposé la formation de l'acte, le juge utilise
1'idée de volonté non pour apprécier la volonté réelle des au-
teurs, meis pour apprécier in abstracto le caractéere determi-
nant des vices de volonté. Enfin la volonté peut permettre de
justifier 1la régﬁlarité d'un acte intrinsequement irrégulier.

Comment expliquer ce nouvel aspect de 1'interpré-
tation ?

I1 y a d'abord chez le juge uns tendance naturelle
4 protéger l’acte contre 1l’action dissolvante d’analyses de
volonté trop poussées,

Le juge doit surtout raisonner non sur les réactions
d’'un individv quelcongue, mil par des mobiles personnels, juais
sur le comportement de 1l'agent public qui, en raison méme de
1'orzenisation administrative, doit &tre considéré comme nor-
malement éclaizé et astreint & une certaine diligence. En ce
sens, la prise d'un acte est la réalisation d’unc opédration
réglementée dotée d’un objectif d’intérét public spécifique.
Le juge appréciera donc 1'importance du vice et par 1la méme le
contenu de la volonté en fonction de 1'organisation donnée &
cette opération,.

. C’est pourquoi nous avons vu le juge s'orienter
dans 1’analyse des vices afrectant tant 1l’acte unilatéral qgue

le contrat vers 1l'idée d’une erreur raisonnablement possible
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et déterminante, Cela suppose non seulement que le juge tienne
compte d'une psychologie normale de l'administrateur et du co-
contractant, mais qu’il replace le vice de volonté invoqué
dans la logique de 1'opération administrative pour apprécier
son caractére déterminant.

Plus la situation considérée devient compatible avec
les exigences de la réglementation et du but objectif de 1'o-
pération, plus le recours a la voloﬁté cessera de traduire la
réalité psychologique pour contribuer fictivement & la recons-
titution d’un acte dont le juge assurera le maintien dans
1’ordre Jjuridique. C'est le sens de 1la jurisprudenée sur les
motifs déterminants. I1 est & cet égard treés significatif de
relever que seule fait excention 1’appréciation in concreto du
détournement de pouvoir : dans ce cas, il s’agit d’une erreur
intentionnellement illicite., Le réle actif de la vclonté dans
la recherche du but illicite et dans 1’établissement d’une
1égalité apparente fait obstacle & une protection juridique de
1a situation cfééé par l'acte. | |

Linsi apparalit 1’ambvivalence fondamentale de 1'uti.-
lisation de la volonté par le juge administratif pour remé-
senter la formation de 1'acte administratif : concept & la fois
analytique et synthétique, il permet de concilier les éléments
subjectifs et objectifs qui concourent & la production des ef-

fets de droit.




CHAPITRE II

e i P8t g ey iy =y o v S Ca M i han

LE LIEN ENTRE L'INTERPRETATTON ET LA
DETERMINATION DES EFFETS JURIDIQUEBS DES
MANIFZSTATIONS -DE 'VOLONTE DE. L' ADMINISTRATION

La détermination des effets juridiques d’une mani--
festation de volonté impligue le recours a des raisonnements
complexes,

Tl est d'abord nécessaire de distinguer entre les
manifestations de volonté déclarées et les manifestations im--
plicites.

Dans le cas des manifestations de volonté déclarées,
le juge dispose d'une certaine formulation de la volonté qui
conbtltuera 1'objet premier de son interprétation, CTette for-~
mulation sera complétée ou contrariée par des données de fait
et par ia réglementation. Il appartiendra zu juge de restituer
une représentation cohérente de ces données multiples en les
intégrant & la manifestation de volonté par une nouvelle for-
mulation de celle-ci.

Les volontés implicites dérivent d’un compértement

|

ou d'une manifestation de volonté qui, primitivement, n’ont pas

rieurement par le juge. ILa part de sélection et de recréation

est donc dans ce cas plus étendue puisqu'elle vise & suppléer

l'extériorisation incompléte du contenu de 1l'acte.
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SECTION 1 - L'’interprétation opérée sur des volontés

déclarées.

Par volontés déclarées, nous entendons les manifes-
tations de volonté dont la formulation a été extériorisée afin
d'étre communiquée & autrui (1).

Comme en Droit administratif, cette "enveloppe" de
la volonté est essentiellement 1’écrit, 1'interprétation con--
siste d’abord en une lecture. Geny aveit remarqué (2) que la
langue est le fondement de la technicité juridique. Le juge
administratif est tout aussi attentif aux formulations en-
ployées 3 il recherche si ies expressions de la langue verna-
culaire de 1'Administration peuvent &tre converties en un im-
pératif juridique.

C'est & ce stade que la technique du juge administra-
tif revét son originalité,

Comme en Droit privé, le juge recherchera 1l’inten--
tion de 1'auteur de la manifestation de volonté. Mais puisgue
en Droit administratif cette manifestation de volonté est le
plus souvent réglementée, lec juge devra également, pour en
saisir le sens exact, confronter le contenu de la manifestation

de volonté au contenu de la réglementation.

i A A L A P T - R
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(1) Pour des formules wvoisines, P. Godé, op.cit., p. 19 et s.

(2) SciéﬁéeméfufeéhniQue,;e; T;39 P. 468 et s.



e S RS S AR T T T T i L, e Lt i A A e Al Al Ll . R S A

§ 1 - L'effet de la manifestation de volonté déduit de 1'in-

tention de ses auteurs.

L'intention de 1’auteur d'une manifestation de vo-
lonté peut &tre déterminée de plusieurs maniéres : par 1l'ana-
lyse du contenu exprimé, 3 l’aide d’'indices extérieurs & 1'ex--
pression de la volonté ou bien encore par assimilation & des
éléments objecvife qui sont l’oeuvre du.jugé.VCes trois formes
d’identification n’'apparaissent pas toujours & 1'état pur ;

elles peuvent entrer en conflit,

4 - Les intentions déduites des circonstances dg

'émission de 1l'acte,

Si la référence & la cormune intention des parties
est la régle dans 1’analyse du contrat (1), 1l’attachement &
ce type de raisomnement est aussi marqué & propos de l'acte
unilatéral : comme 1'indiquait ¥. Tricot, il faut rechercher
1’esprit dans lequel il a été congu et en étudier les termes

(2).

a) Les formes d'expression de la volonté révé-
Jatrices d'intentions,
"Vous allez jusqu'’a tenir compte de 1’intention de

l'auteur de la circulaire et d'un certain nombre de critéres

C RPN .

(1) A. de Iaubaddre, op.cit., T.2, p. 15 et s.

(2) Conclusions Tricot sur C.E., 12.7.1957 Ville de Paris,
S. 1958’J’149'
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de second raug : le ton plus ow moins impératif de la circu-
laire, sa forme, le fait qu'elle laisse ou non une certaine
liberté d'appréciation & ses destinataires, enfin, subsidiai-
rement, la publicité qui lui a été donnée par son auteur” (1).
Cette synthese de la technigque d’interprétation des circulai-
res, présentée par M. Vught, peut &tre rendue applicable auvx
autres actes unilatéraux. Comme nous pouvone le remarquer,
tous les indices doivent concourir & rétablir la véritable
intention de 1l’auteur. Comme dans 1l’acte unilatéral, les indi -
ces sont souvent faibles, l'expression méme, le "ton'" de la

- volonté va acquérir une importance primordiale,

1) L’opposition entre manifestations impératives et ma--
nifestations précatives.
Cette oprosition est manifeste dans les termes rete-
nus par le juge.
I1 y a la forme impérative (Z2), le ton de 1l'ordre
(3), de la prescription (4).
A 1’'opposé, les manifestations de volonté purement
précatives font 1’'objet de qualifications d’'une trés grande

richesse, Il existe la recommandation (5), l'incitation (6),

A, A T A A T i R A e ———

(1) Conclusions Vught sur C.B. €.10,1973 Synd. national des
architectes, p. 586,

(2) C.BE. 3.5.,1957 Costentin, p. 275, concl. Galabert sur C.E.
2.7.1965 Synd. indépendant des Cadres d’4ir-France, A.d.
1965. 488.

e e B) @B, 6,10, 1944 Topin, -p. -25T7. - e
(4) C.E. 4.4.1973 Synd. nat. du Trésor, R.D.P. 1974.596.

(5) C.E. 28.3.1949 Merrien, p. 637, C.E. 11.12.1¢64 UNEF, Dp.632,
09./.0‘
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1’indication (7), les prétentions (8), les voeux ﬂ9), les in-
vitations (10), les conseils (11),

I1 est fort difficile de déterminer si 1’emploi de
ées termes suppose une analyse véritable, Pourtant, certaines
conclusions de commissaires du gouvernement laissent entre-
voir wne interprétation parfois apﬁré%ondie,

Ainsi, pour déterminer la portée exacte d’une let-
tre émanant du cabinet d’un ministre et annoncant le refus de
retirer la révocation d'un fonctionnaire, le commissaire du
gouverﬁement (12), suivi sur ce point par le Conseil d’ZEtat,
lui dénia toute valeur juridique en se fondant sur le tour
personnel de la lettre, le fait qu’elle faisait état de con-
versations privées et que la signature n’'était assortie d’au-

cun titre ni fonction.

suite notes page précédente :
T.A. Versullles 5.12.1973 Lss., pour la protection de 1'en-
vironnement de Bailly, p. &8%1.

(6) C.B., 21.6.1650 Institut prophylactique, p. Z81.

(7) C.B. 6.4.1935 Fessart, p. 462, C.E. 6.4.1951 Synd. des
marclards ambulants d Fure-~et-Loir, D. 1S51.6%7.

(8) C.E. 11.8.1944 Comp. des chemins de fer métropolitains,
p. 230, C.E. 28.7.1952 Kougel, R.D.P. 1953.481, C.E. 11.6.
058 I'éd., nat. de la Boucherie, R.D.P. 1959, 146,
(9) C.E. 12.%.1930 Comp. des chemins de fer de FProvence, p.283.

(10) C.E. 18.2.1955 Barouhiel, R.D.P. 1955.407, C.E. 29.1.
1958 Vincent, p. 47.

(11) C.E. 23.5.1951 Rouganne, p. 286.

(12) Conclusions Donnedieu de Vabres sur C.E. 28.3%.1952 Martin
R.D.P. 1952.487.
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On reste malgré tout convaincu de la fragilité de
tels raisonnements. "Dans le style administratif, 1’invitation
peut &tre la Fforme polie d’un ordre ou la forme pressante
d'une recommzndation" (1%). Jette réflexion‘de M., Braibant peut
alors flaire douter de la réalité de 1l'opposition entre mani-
festations impératives et prébatives et faire pressentir L’in- -
terférence de considérations d’ordre objectif dans 1'analyse

des volontés internes.

2) Mise en évidence de la valeur relative de la distinc-
tion entre manifestations de volonté impéfatives et
précatives : 1l'arrét C,E. 16,12,1959 Syndicat des
chirurgiens-dentistes de la Seine,

La complexité des éléments pris en compte dans une
aralyse qui semble centrde essentiellement sur 1'expression
de la volonté apparait lorsque 1’'on compare les conclusions de
M. Nibolay a la rédaction de 1l'arrét Sundicat des chirurgiens
dentistes de la Seine (14). | - -
11 s’zgissait de déterminer la valeur juridique
d'une lettre ministérielle adressée au directew de la Caisse
régionale de Zécurité Sociale de Paris et ainsi rdédigée : "Il
résulte de 1l'enquéte effeetude qu'en 1’état actuel 1la section
parisiemne de ce syndicat (des chirurgiens-dentistes de la

Seine) parait devoir &tre reconnue comme une organisation

S - fn i e o -t o

o L e S WA e AL e - o ALY WA S e M 4 e

~(13) Conclusions Braibant sur C.E. 13.7.1962 Gons.-Nat. de—— -
1’0Ordre des Médecins, R.D.P. 1962.739.

(14) C.E. 16.10.1959 Syndicat des chirurgiens-dentistes de la
Seine, D.Soc., 1960C.55.



représentative au sens de la loi sur les conventions collec-
tives",

Curieusemenf, la premiere préoccupétion de M. Nicola;
n'est pas de scruter le sens des termes employés, mais de re-—
chercher si le Finistre du Travail était compétent pour recon--
naftre la rewrésentativité d'un syndicat au sens de 1'ordon-
nance du 19 octobre 1945 sur la fixation des honoraires des
praticiens. Aprés avoir montré qu'aucune disposition n’exis--
tait en ce sens, le commissaire du gouvernement s’interroge :
"convient-il dans ces conditions d’admettre gqu’il n'y a pas
de décision ministérielle parce qu’il n'y a pas.place pour une
décision ministérielle ?", Et de conclure qu’en opportunité
il fallait reconnaltre & la lettre ainsi adressée, le carac:--
tere d'une véritable décision.

Le Conseil d'Etat adoptera le méze schéma de raison-
nement pour affirmer que le Ministre était totalement incom-
pétent et que la lettre litigieuse ne pouvait &tre que 1'ex-
pression d'une simple opinion.

On constate donc que 1l’znalyse subjective n’est que
1'aboutissement d'une prise de position sur des données objec-
tives relatives & la compétence et de ce fait, revét un carac--
tére treés artificiel,

Cette espece significative reconduit des errements

d’interprétation maintes fois dénoncés (15) qui prennent

(15) Douence, Recherches sur le pouvoir réglementaire de
) 1T'Administration, 1968, p. 317 et s.




leur racine au XIX&me sidcle (16).

In confondant point de vue objectif et point de wvue
subjectif, le juge peut arriver & dénier toute valeur & 1l'ex-
pression de la volonté et maintenir artificiellement dans
1'ordre juridigque des manifestations de volonté qui, parce
qu'entachées d'incompétence, ne seront pas reconnues comme
impératives (17) a2lors méme qu’elles seront considérées comme

telles au sein de 1'Administration.

%) Tentative récente d’abandon de la recherche de 1'in--
tention au profit de la précision de 1’énoncé : 1'a--
nalyse de 1l’effet juridique des plans d’urbanisme.

L'aboutissement naturel d’une manifestation de vo--
lonté correctement exprimée est la formulation d’une prescrip-
tion suffisamment précise., Plutdt que de rechercher ce aque
1'auteuvr a voulu, le juge peut s’attacher au seul résultat
concret constitué par cette formulation, IL’analyse va donc se
concentrer autour de critéres objectifs tirés devla”b}écision
de 1’énoncé,

C’est une telle évolution gu’a connu 1'interprétea-
tion des documents d’'urbanisme et spécialement des plans,

Ainsi que 1’'a montré M, DBraibant (1), "un plan 4d’ur--

(16) C.E. 4.2.1876 Abbadie, D. 1&€76.3.71, C.E. 7.8.1896 Ca~
tillie, D, 1898.3.13, C.E. 11.2.1898 Bumat, D, 1899.3.56,.

(17) Conclﬁsions Andrieux sur O.E. 24.10.1930 Prunget, D.

§30.3.60, C.E. 27.10.1937 Chambre-syndicale des trans-~ .. . ...

ports automoblles p. 866, C.E. 10.2.1950 Syndicat des
oropriétaires de Chateauneuf—du—Pape, pP. 94.

(1) Conclusions sur C.E. 20.5.1966 Pouvillon, p. 355.
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banisme est tout & la fois une représentation du réel et un
acte de volonté", Si la représentation est inexacte ou si la
volonté est exprimée de fagon ambigie ou imprécise, 1l'effet
de ce plan s’en trouve d’autant faussé. Le juge pour sa part
préférera examiner la valeur intrinseque des formulations de
tels plans. Ia précision 1'emporte alors sur les analyses de
1'intention,

C’est ainsi que le plian d’aménagement de la Région
parisienne qui définit lcs principes généraux aux fins de gui--
der 1'action des pouvoirs publics, est un document administra-
tif sans portée juridique (2). Il en est de wméme pour "les
disciplines de 1'aménagement du territoire et de 1’urbanisme"

(3).

‘La jurisprudence la vlus caractéristique concerne
les directives d’aménagement régional dont le violation n’est
sanctionnée gu'a 1'égard des dispositions suffisamment préci--
ses : le juge a dénié ce cafaéféré 4 des orientations généra-
les mettant en garde les préfets contre 12 prolifération des
centres commerciaux et les gaspillages d’investiszement qui
pourraient en résulter (4) ou a 1’institution de "coupures
vertes dans unc agglomératioﬁ” alors que le document ne préci-

sait ni 1'étendue ni la localisation de ces coupures (5).
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(2) Civ.(1) 22.10.1970, J.o.%¥. 1972,1I,17163.

(3) 0.E. 28.3.1973 Ass. de la Défense de la région de Vernon, -
e sonst e o e s ,/p_',. ;_262 . e . - - N -

(4) C.E. 25.6.1975 Min. Aménagement du Territoire c/ Soc, pé-
rigourdine d'alimentation, J.C.P. 1976,I1, 18392,

(5) C.E. 51,H.1975 Min., Aménagement du Territoire c/ Soc. des
Magasins Quest Rallye, p. 69.



Par contrz, si cocxistent des dispositions impréci-
ses et d'anutres plus spécifiques, le juge s’efforcera de don-
ner pleinc valeur & la régle. Un réglement de zoning dans
1’agglomération parisienne nrévoit que 1l’implantation des
établissements d’enseignement suddrieur "est souhaitable", Le
juge ne sanctionne pas cetie déclaration d’intention mais fait
respecter vres rigoureusemens d’autires obligations positives
contenues dans le Gexte de telle waniére qu’indirectement tout
projet non conforme & ce souhait sera écarté (6).

Si 12 considération de le volonté s’efface au prolfit
du contenu objectif du texte, le juge ne 1’abandonne pas dé-
finitivement., Il peut a 1l’occasion unir volonté et précision,
I1 en est ainsi des options fcendamentzles des schémas direc--
teurs daménagement et d’uvbanisme qul constituent a la fois
1’ expression de 1a volonté ¢'orienter la destination générale
des sols et le tracé des pgrands éguipements & 'infrastructure
et les seules dispositions du documentd éui aient une réelle
consistance (7).

IL'analyse des intentions tirées de l’expression de
la volonté apnarait done comme éminemment fragile., Le juge
terd & la fols a privilégier le seul énoncé de la volonté et
& cacher sous une prétendue recherche d’intentions un raison-

nement vpurement objectif.
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(6) UUEIT22.1771872 Deboise, I CLE. 1973, 11, 17321, note Liet

v
v

(7) C.E. 22.2.1574 Adam, D. 1974.430, note Gilli et Y.lM, Danan,
La force juridique des 3.D.A.U., Métropolis, Janvier 1976.
6 .
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b) Les intentions déduites des circonstances

extérieures & l'acte.

Lorsque le contenu de 1l’acte ne peut i’éclairer, le
juge fait état des indices les plus divers.

L’objet véritable d’une réguisition peut ressoftir
du contenu d’une lettre qui lui est postérieure (1), le sens
de la reconnaissance d’un chemin rural est induit de 1’ensem--
ble des piéces du dossier (2), les pourparlers contractuels
peuvent révéler la commune intention de dénier tout monopole
34 un concessionnaire (3).

L’analyse peut se pdfter sur le comportement de l’au-
teur présumé de 1l’acte : la loi du 31 décembre 1913 sur les
monuments historiques exige que toute modification apportée
4 un monument claséé soit effectuée avec le consentement du
Ministre intéressé. Le Conseil d’Etat a refusé de déduire de
la seule présence du représentant du Ministre & une réunion
des chefs des services locaux concernés au cours de laguelle
a été examiné le projet d’aménagement 4’un monument classé,
wne quelcongue approbation du projet (4).

Deux autres exemples montremt 1'extréme richesse

des considérations retenues par le juge.

s B e e ek ke e

(1) C.E. 24.1.1547 Gissinger, S. 1947.3.66.
(2) C.E. 6.2.1952 Le Bozec, p. 88,
(3) C.E. 23.5.1921 Comp, des chemins de fer du Nord, p. 496.
. (4) C.BE. 24.2.1960 Métadier, P.-139. o e o
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1) IL'intention de s'engager déduite des circonstances
de passation d'un contrat : l’arrét C.E. 21.11.1947
Soc. Boulanger,

A la suite d'un conflit du travail d’une exception-
nelle ampleur, une société donne & bail & une coopérative ou-
vriere 1’entreprise qu'elle exploitait. L’accord'est conclu
en présence d’un représentant du Ministre du Travail et signé
par lui. D’autre part, une clause mentionne 1’acquiescement
de 1'Etat 4 1’opération.

De graves difficultés de gestion ont conduit la so-
ciété cédante a réclamer des indemnités 2 la coopérative ou-
vriere et 4 1'Etat comme partie & 1’accord.

L'Etat était-il véritablement partie a cet accord ?

Pour lui dénier cette qualité, le cormissaire du
gouvernement Odent va se livrer a4 une interprétation de grande
ampleur (5).

11 rappellera 1'’ensemble des difficultés, des trou-
bles qui sont & 1’origine de la négociation et justifiera
1’intervention de 1’Etat par son rdle traditionnel en matieére
de lutte contre le chlmage et par des préoccupations électo-
rales évidentes. Il en conclura que 1'Etat "est intervenu com-
me arbitre dans 1l'exercice d’une mission régalienne’,

Pourtant, cette premiére conclusion ne suffisait pas
& emporter la conviction. Le contrat contenait une clause

écrite sur l’acquiescement de 1'Etat aux conditions de prise

(5) C.E. 21.11.1947 Soc., Boulanger, S. 1948.3%.21, concl. Odent,
note Mathiot, -



(6) p. 86 et s.
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en charge financiére de 1'entreprise et l'acte notarié réali-
sant le transfert n’a été signé qu'aprés approbation de 1'Etat.

M. Odent doit alors recourir & des considérations
trés artificielles fondées sur ce que les dirigeants de la
société requérante ne pouvaient ignorer cue 1'Ltat était in--
tervenu'dans une fonction de puissance publigue et que les
représentants de 1'Etat étaient incompétents pour engager fi-
nancierement celui-ci.

Le premier point de 1'argument est comme le Souli--
gne M.‘Mathiot, "une pure affirmation, interprétation d'inten-
tion.,.,., déduvction qui n'est pas juridiquement déterminante".

Avec le second voint, encore plus critiquable, nous
retrouvons cette confusion entre point de vue subjectif et
point de vue objectif, évoguée plus haut pou les actes uni-
letéraw (6). Pour nier 1l’existénce d’'un contrat, M., Odent

affirme qu’en vrésence de fonctionnaires incompétents, les

parties ne pouvaient avoir l'intention de conclure un contrat, .- .

I1 aurait été plus juridique et certainement plus vraisemblable
de conduire le raisonnement inverse : un contrat a été con-
clu ; il est nul pour violation des régles de compétence.
L'utilisation des circonstances extérieures & l’ac-
te recouvre donc 1l'emploi de iatériaux trés hétérogénes dont
certains sont artificiellement assimilés a des indices de

volonté,
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2) L'existence d'une résiliation unilatérale d'un con-
trat déduite des circomstances d'élaboration d’un nou-
- veau contrat : 1l’arrét C.E. 20.1.1965 Soc. les Fompes
funebres générales,

Ia société Les Pompes funébres générales avait obtenu
par contrat le monopole communal du Service des pompes funé-
bres, Cette concession était renouvelable par tacite reconduc -
tion sauf dénonciation par lettre recommandée trois mois a
1'avance. Une lettre de résiliation fut effectiverment envoyée
mais sans respect du préavis. Il s'agissait alors de recher-
cher si une manifestation de volonté antérieure avait été émiss
sur ce point.

| Pour établir que la commune & fait connaitre dans
les délais son désir de ne pas proroger le contrat, le Conseil
d'Btat (7) s'est sttaché a analyser non le compriement de la
commune mals le comportement du concessionnaire,

Ce dernier avait en effet exprimé le désir de ne pas
continuer 1l’exploitation du service dans les conditions défi-
nies par le contrat. Il avait établi un nouveau projet gqui a
€té soumis =2u Conseil municipal et le représentant local de
la société en avait discuté les modalités.

Le Conseil d'Etat décida en conséquence que la let-

tre recommandée tardive n'était qu’une lettre contirmative

d'une décision antérieure.
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(7) C.E. 20.1,1965 Les Pompes funébres générales, D. 1965, 788,
note Touscoz. '
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Le Conseil A'Etat a ainsi procédé & un véritable
déplacement de 1'objet de 1l'interprétation puisque n’ayant
aucun indice de 1l'expression de la volonté de 1'Administration,
il fondera entiérement ses conclusions sur le comportement
de 1l'autre partie.

Nous sommes donc en présence d’une hypothdse privi-
léziée ou l’intefprététion ne repose que sur des indices ex--

trinséques & la manifestation de volonté.

c) Les intentions révélées par 1'appropriation
d’une manifestation de volonté émise par une

autre autorité administrative.

Pour qu’il y ait acte juridigque, il faut qu’il y ait _

consentenent de son auteur, Ce consentement se manifeste 1o
plus généralement var la signature de 1'autorité administra-
tive compétente (1).

C’est.pourquoi la signature portée sur un document
gui n'émane pas de l’autorité signataire, peut faire considé--
rer qu'il émane de celle-ci.

On dit alors que le consentement exprimé au contenu
de cette manifestation de volonté étrangere vaut appropriation
de celle~ci, Mais la signature est-elle la seule technique
d’appropriation ? Cette technique ne heurte-t-elle pas les re-

gles de compétence ?
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téraux : C.E. 19.7.1901 Dessetrteaux, D. 1905.5.153%, C.E,
13.11.1903 Aimé S. 1906.3.37, C.E. 18.3.1963 Union syndi-
cale C.G.T. p. 200, C.E. 22.3.1963 Fringhian, p.199. Pour
les contrats : C.E. 16.11.1973 Soc. Tiffen Promotion, RDP
197{.1172, C.E. 19.4.1974 Min, de 1'Equip. RDP 1975.303.




1) Les différents modes d'appropriation d’pne manifes-
tation de volonté non décisoire.

Ia jurisprudence est trés nette en matiére de signa-
ture : une signature apposée sur un rapport (2), sur des avis
énmanant d’orgsnismes consultatifs (3), méme lorsque la consul-
tation a un caractére facultatif (4) vaus appropriatibn.

Le respect de ls volonts exprimée a conduit le juge
é dépdsser le formalisme de 1z signature pour admettre gqu’'une
bmention ou une 2dhésion expresse signifiait approrriation (5).

L’'appropriation peut ne pas norter sur le contenu
de la manifestation de volonté mais seulement sur ses motifs.
finsi le visa‘de propositions vaut approvriation des motifs
retenus par l'autorité consultative & condition touvtefois que
ces propositions ne soient pas divergentes (6).

Le juge exige donc au minimum gque la volonté soit
formellement et clairement exprimée & la fois dans le docu-

mevt originaire et dans le comportement gqui vaut approprizticn.

2) L'appropriation par notification.
Une technique originale d’appropriation est consti-

tuée par la notification ; il s'agit de 1'hypothese suivante :

A LT | M D 7 AW TN M Wi i T A S A S L T D W S R e R i W B e L T e B S AT an

(2) 0.E. 12.6.1866 Maréchal, S. 1827.3%.71.

(z

J.3. 16.2.1868 Berthelon, p. 129, C.ZE. 14.1.1949 Laurent,
». 18, C.E. 23.2.1651 Gavelle de Roany, S. 1951.3%.82.

o

o
‘C)

o

. 25.5.1962 Bomnnec, R.A. 1962,281 .

3

22.4.1955 Hospices civils de Strasbourg, p. 207.

Q.
jes]

. 6.7.1956 Haag, p. 298.
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une auvtorité adninistrative est le destinataire d'une manifes~
tation de volonté (renseignement, instruction, avis) émise par
une autre autorité administrative et concernant certains ad-
ministrés., Au lieu de prendre umne véritable décision autonome,
1'autorité administrative qui a recgu le document en notifie
directement le contenu aux intéressés,.

 Une anciemne jurisprudence a considéré que cette
notification wvalait appropriation et transformait le¢ document
interne & l'Administration en une véritable décision (7).

Le Conseil 4d'Etat a semblé revenir sur sa jurispru.
dence en 19%C dans un arrét Iriedmann (8) ou une'lettre du
Ministre de 1’ Intérieur au ¥inistre de la Justice, communi-
quée par cc dernier au requérant, n'a pas ¢té considérdc comme
une véritable décision. On pouvait avoir ccnendant un doute
sur le contenu de cette lettre.

‘L'arrlt Bve, en date du 14 novembre 1969 (9), léve
“toute incertitude ruisqu’il admet qu'un avis notifié par un
préfet-puisce valoir décision & 1'égard de l’intércésé.é»cgﬁn
dition gue les termes de la correspondance impliguent que lc
préfet s’est rangé & cct avis,

La jurisprudcnce maintient donc sa souplesse d'inter-

prétation.
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(7) C.E. 16.12,1904 Bazenand, D. 1906.%.63, C.E. 24.1.1908
Sauvelet, D. 1909.3.84, C.E. 2.12.1910 Commune de Saint-
Malo, 8. 1913.3.58, C.E. 26.1.1912 Bureau de Bienfaisance
de Versailles, p. 99.

(9) C.E. 14.11.1969 Eve, p. 498 concl. Bertrand.



3) L'appropriation d’uns menifestation de_#olonté émise
par une autorité incompétente.

I1 était prévisible qu'une telle jurisprudence se
heurterait au respect des regles de compétence. Qu’en est-il
en effet lorsqu’une autorité administrative s’approprie une
manifestation de volonté 2Zmise par une avtorité incompétente ?

Le Conseil d'Etat a d’abord admis la régularité
d'une telle opération en 1'analysant comme la couverture du
vice d'incompétence avec effet rétroactif (10). Puis la juris-
prudence fit une distinction entre les actes individuels et
les actes réglementaires en refusant aux premiers le régime
d’une telle confirmetion (11). Cette solution doit &tre ap-
prouvée car son fondement est parfaitement en accord avec le
respect du déroulement des opérations intellectuelles cui gou-
vernent 1'adoption de chacune de ces catégories d’actes. L'ac-
te individuvel suppose en effet 1’examen des circonstances par-
ticulidres de la situation et 1’'on peutmféisonnablement pré--
sumer gu’une autorité qui s'approprie le contenu d’un acte
inGdividuel ne renouvelle pas l’examen particulier de 1’affaire.

La jurisprudence semble en tirer toutes les consé-
guences puisque le juge vérifie si 1’autorité compétente a

renouvelé 1'examen qui s’impose (12) et reconnailt la validité
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(10) C.E. 28.11.1913 Cot, p. 1178, C.E. %1.1.1919 Marfan, p.
109, C.E. 15.6.1928 Antin, p. 764, C.E. 20.10.1933 Robin
S. 1934,3,40, C.E. 20.1,1933 Ventos, p. 8.
(11) C.E. 13.3.1¢36 Chevreau S. 1938,3,62, C.E. 13.5.1959 Pieux
pP. 299, C.E. 15.7.1958 Bonnani, p. 447.

(12) C.E. 2.10.1964 Wallut R.D.P. 1965,108, Mais il n'admet pas

1'appropriation par référence implicite : C.E. 23.3.1962
Revers, D, 1962,401 note L,” Hamon,
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d’un acte administratif pris sur recours hiérarchique & 1a
suite de 1'appropriation d'unc manifestation de volonté enta-
chée d'incbmpétence (13) 3 1l'introduction et 1'instruction de
ce recours laissant supposer un nouvel examen des faits.

Cette recherche du rble exact de l’exploitation des
intentions qui est utilisée tant pour déterminer les effets
de 1’acte unilatéral que du contrat, a été globzlement étudide.

I1 ne faut pés méconnaltre le moindre rdéle gue doit
jouer, du moins en théorie, la recherche des intentions pour
définir les effets de l'acte unilatéral, Ceux-ci dépendent en
effet étroitement de la réglementation en application de la-
quelle l’'acte a été pris.

Il n'’en est pas de méme pour le contrat : operation
juridique ol les parties élaborent 1l’enserble de leurs rela-
tions.

C’est pourquoi nous consacrons une étude particu-
lidre du rdle de 1l'intention des parties au sein de 1’opéra-

tion contractuelle.

B - Situvation particuliére de 1'intention des par-

ties au sein de 1'opération contractuelle.

Traditionnellement, lorsque l'on s’interroge sur
1’importance de l’intention des parties pour l'interprétation
d’un contrat, on recherche jusqu’a quel vpoint elle pourra pré-

valoir sur le contenu méme de 1’acte.
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(13) C.E. 1.10.1954 Bonnetblanc p, 491, C.E. 28.3.1958 Conseil
national de 1’0Ordre des médecins, p. 207.




Ce conflit est 1l'une des questions classiQues de
1’interprétation en Droit privé ol il est connu sous le nom
de conflit entre la volonté interne et 1z volonté déclarée (1).

Deux méthodes sont concevables., La premiére s’effor-
ce de rechercher par tous moyens, surtout & partir d’¢léments
extérieurs a 1’acte, la volonté réelle des parties. On adnet
donc que les termes utilisés par les auteurs de l’acte ne sont
pas nécessairewent adéquats. ILu seconde méthode se fonde en
revanche sur la prise en considération de 1’unique formule de
1’acte complétée par le recours & des données objectives tel-
les que les usages, la finalité de 1’opération eh&isagéea..

On sait que le juge judiciaire (2) n'’a pas choisi
de maniére tranchée ; il reste attaché & 1’identification de
la wolonté interne accomplie & 1’'aide de tous les indices dis-
ponibles, mais introduit un tempérament d’une grande inportan-
ce : 1l’interdiction de dénaturer les clauses claires et pré--
cises, Cette jurispruience tres originale, £laborée par la
Cour de Cassation, a régu ﬁne“fbfmulation tres nette de Lere-
bours Pigeonrizre : "lorsque les perties ont exvrimé une vo--
lonté gqui a dans les termes ou elles 1’ont exprimé une portée

légale, les juges doivent appliquer le contrat tel qu'il est"

().
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(1) Rieg, op.cit., p. 357 et s.
(2) Terré, op.cit., p. 552 et s. et Rieg, op.cit., p. 388 et s.

_(3) Intervention aux Traveux-de 1’Ass;-H.—Capitant, T.V, 1949

pP. 103 et notes s, Civ, 14,12.1%42, D.C. 1944.1%2 et
Civ. 23.4.13945, D. 1945.261.



Cette notion de clause claire et préci
1'objet d’études approfondies (4) et la dernidre
le de Madame Marraud, a2 apporté d’utiles précisions (5). Il
n'y a pas une notion objective de clarté comme pourrait le
laisser supposer la définition de Lerebours PIgeonniére, mais
une notion fonctionnelle., ILa clarté se détermine en fonction
de la configuration de 1'espeéce litigieuse. Ia clarté exprime
un certain degré de correspondance entre les prévisions de
l’acte et la situation litigieuse.

Le juge administratif use également de cette notion
de clarté et nous avons pu constater son aspect parfois tres
artificiel (6). (

S'arréter a cette notion pour analyser les techni-
ques d'interprétation du contrat administratif serait forcer
la réalité. Ia formule du contrat en tant gqu’'elle exprime la
volonté des parties a une grande importance dans le raisonne--
ment du juge. Mais, contrairement au Droit privé, ce n’est pas
en considération de sa valeur intrinséque, c’est parce qu'elle
est intégrée a une opération administrative.

Ce point qui a é+té mis en valeur par Hauriou (7)

BPAN R N e

(4) G, Marty, L2 distinction du fait et du droit, 1629, p. 293
et s.; J. Boré, Un centenaire : le contrdle par la Cour
de Cassation de la dénaturation des actes, R.T,D. Civ.
1972,249, C, Marraud, Ia notion de dénaturation en Droit
privé francais, 1974.

(5) Op.cit., p. 226 et s., p. 283 et s, et p., 295 et s,
(6) ¢f, Introduction, p. IX. |

(7) Heuriou, note sous C.E. 27.6.1913, Ville-de Toulouse, ~ =
"""’”—"S "'"'1“9 1 5 [] 3 . 1 7 .
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nous parait essentiel pour situer le rfle des intentions dans

la détermination des effets du contrat.

a) L'objectif de 1l'intermétation : 1'organi-
sation rationnelle de 1'opération contrac-

tuelle zdministrative.

La préoccupation centrale du juge n’est pas le res-
pect de la lettre du cdntrat mais son aptitude & réaliser
1'opération administrative envisagée, C'est de cette constata--
tion simple que nous partirons pour en développer les princi-

pales inmplications.

1) L’opposition artificielle entre la volonté des par-

ties et 1'intérét du service public.

Une jurispruderice constante affirme gque le Jjuge a
1’obligation de rechercher la volonté des parties pour inter-
‘rréter le contrat (1). |

Par £idélité a cette jurisprudence, une partie de
la doctrine s’efforce de rattacher 1’ensemble des données du
régime des contrats & la volonté des parties. Ainsi, la théorie

de l'imprévision (2), de 1’équation financiére (3) se justi-
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(1) C.E. 14.8.1905 Soc. Toulousaine d'électricité, p. 371,
C.E. 22.7.1927 Soc. du Caz de Paris, D. 1928.3.41, C.E.
17.6.1938 Compagnie des chemins de fer de la Camargue,

D. 1940.3.5, C.E. 2.7.1958 yaffi, p. 409, C.E. 6.10.1958
Werling, p. 477, C.E. 5.2.1971 Régime mixte des transports
toulonnais, p. 115.

(2) J. de Soto, Imprévision et économie dirigée, J.C.P. 1950,
1,817.

(3) J. de Soto, note sous C.P. Seine 24.12,1940 Soc. générale
de Publicité, D.C. 1942.III.
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fieraii par le respect de 1a volonté des parties.

D'autres auteurs, tout en reconnaissant 1’'importance
de cette volonté, estiment qu'un tel rattachement est le plus
souvent fallacieux et que seule compte la primeuté de la réa-
lisation de 1lfobjectif d'intéré&t public (4).

En vérité, cette opposifion mérite 4'é&tre nuancée,

Le Conseil d’'Etat s’est prononcé tres explicitement
sur cette question en indigquant que la commune intention des
parties ne peut conduire le juge & dégager des solutions con-
traires ou iﬁutiles pour la bonne exécution du service pu-~
blic (5).

Cette conclusion reléve de la logigque la plus é1lé-
mentaire : il serait inconcevable en effet que 1l’on puisse
affirmer que la volonté des purties vienne contrarier 1'objec-
tif quielles se sont assignées,

Aussi, le plus souvent, identification de la volonté
des parties et intérét public coincideront sans que 1’'on puis;
se dire si 1l'une ou l'autre a réellement prévalu dans 1l’'esprit
du juge.

Un exemple peut &tre fourni & partir de la loi
d’adaptation imposée au concessionnaire d’un service public.

Le cahier des charges d’une concession d’eau limitait

le volume de la quantité d’eau a fournir. Recherchant si la

S AT AT TH R T AT S T BT W (A el B S WL £ L L L S et A U S A S S A L AT /TS Rt o TS R i ——

_WK4)MG. Jeze, Contrats administratifs, 1932, T.2, p. 202 ;3 G.

Péquignot, Contribution & la théorie générale du contrat
administratif, 1945, p. 239 et s., A, de Laubadeére, Con-
trats, T.2, p. 14 et s. -

(5) C.B. 27.7.1927 Soc, du gaz de Paris, D. 1928.3.41.
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ville, en raison de 1l’augmentation de la population et au cas

de refus du concessionnaire, pouvait traiter avec un autre

concessionnaire en violation du monopole contractuel, le Con-

seil d'Etat s’est placé sur le
tion des parties pour déclarer
dans la pensée comﬁﬁné que ses
1’ensemble des habitations une
potaﬁle" (6).

On peut voir dans ce

terrain de la commune inten-
que : "le traité a été conclu
dispositions assureraient a

alimentation normale en eau

raisonnement 1’umique consécra-

tion’'de la loi de continuité du service et déplorer cette ré-
férence inopportune & la volonué des rarties., Il n'en reste
pas moins vrai gqu’il aurait été difficile d’envisager que le
but subjectif des parties & un contrat de concession puisse
étre de priver d’eau une partie de la population,

L’opposition entre volonté des parties et intérét
du service conduit dans ses limites & des oppositions stéri-
les parce que ces deux notions n’'ont pas de contenu prédéter-
miné et peuvent remplir une méme fonction justificatrice dans
le raisonneunent juridictionnel,

Cette concurrence entre volonté présumée et intérét
du service oblige, vour donner une juste représentation des
efforts d’'internrétation, & identifier la volonté & la volonté
déclarce et donc & la formule du contrat et a décrife les dé-

formations que le juge lui apporte.

. 4 .

(6) C.E. 12.5.1933 Comp. générale des Faux, D.H. 1933, 368.
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2) Ia cohdérence de 1’opération contractuelle trouve sa
mesure dans 1'organisation du service : les conclu-
sions Blum sous l’arrét Compagnie générale frangaise
des tramways.

Par 1’ampleur des questions traitées, la volonté
d’atteindre un raisonnement logique global, les conclusions
Blumgﬁgur la céleébre affaire des Tramways de Marseille, nous
paraissent étre 1’exemple le plué parfait que la jurisprudence
ait donné au raisonnement interprétatif.

C’est aussi 1'un des arréts qui a sans doute alimen-
té la littérature juridigue 1la plus considérable,.

Il ne s’agit pas ici de reprenmdre la discussion sur
1l’existence d’un pouvoir autonome de modification unilatérale
dans les contrats administratifs, pouvoir qui n'a jamais'été
dégagé explicitement par la jurisprudence (2), le Conseil
d’Etat recherchant essentiellement & adapter le fonctionne-
ment du service organisé contractuellement au changement des
circonstances (3).

Far contre, 1’étude des conclusiocns Blum nous con-

duira & infirmer ies positions extrémes qui ont été soutenues.

(1) L. Blum, conclusions sur C.E. 11.3.1910, Comp. générale
frangaise des Tramways, p. 216. '

(2) F.P. Benoit, De 1’'inexistence d’un pouvoir de modification
unilatérale dans les contrats administratifs, J.C.E.

1663.1.1775.

(%) A:-de-Taubaddre, Du pouvoir de 1’Administration d'imposer ~

unilatéralement des changements aux dispositions des con-
trats administratifs, R.D.P. 1954.%6 et s.
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L’arrét ne consacre pas la théorie de la mutabilité
du contrat (4) parce gu’il se cantonne dans une stricte in-
terprétation des textes, mais il ne constitue pas simplement
une application du fait du prince (5) parce que les pouvoirs
mis en oeuvre sont des pouvoirs qui se rattachent & 1’opéra-
tion contractuelle.

L’hyvothese est bien connue : il s'agissait de re-
chercher si, en vertu de ses compétences, le préfet pouvait
exiger du concessionnaire d’une ligne de tramways 1'augmenta-
tion du service tel qu’'il était initialement prévu‘par le
contrat,

Les conclusions s’orientent dans deux directions :
x) L’incompatibilité de principe entre la structure contrac-

tuelle et les nécessités du service ; ses conséquences sur
les pouvoirs d’intervprétation du juge.

L. Blum Fonde sa démonstration sur un postulat
d’évidence : "les besoins auxquels un service public doit sa-
tisfaire et par suite les nécessités de =zon exploitation ont
un caractere variable",

Cette idée est une constante de ses conclusions et
trouvera une formulation particulierement heureuse : "la con-
cession est en un sens, un agencement financier & forme cer-
taine et en un autre sens, le mode de gestion d’un service

public & besoins variables".

(4) Note J&ze, R.D.P. 1G10.270 et note Hauriou, S. 19i1.3.1.
(5) F.P. Benoit, loc,cit., n? 8.
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Cette opposition permet donc de supposer que la
structure contractuelle deviendra, en certaines éirconstances'
de mutétion, inadaptée,.

Faut-il donc affirmer 1l'indéperndance nécessaire et
totale de l'organisation Gu service et de 1l’organisation du
contrat. Nuilement,

Blum considérera toujours qu’il faut d’abord vérifier
toutes les ressources du mécanisme contractuel, Il présumera
toujours que le jeu des clauses congues par les parties est
suffisant pour gérer efficacement le service. Cette .constata-
tion s'appuie sur deux passages de ses conclusions,

Des le début, il envisage théoriquement quels méca-
nismes contractuels peuvent répondre & 1'exigence d’adaptation;
dewx solutiocns lui semblent susceptibles d’'étre retenues :
faire de cette variation un aléa & la charge du concession-
naire ou organiser dans le dontrat ses conséquences finan--
cieres.

In cours de démonstration, nous le verrons de méme,
s’interrogeant sur 1'étendue des pouvoirs modificateurs du
préfet, abandonner le terrain de discussion choisi par les
parties pour examiner si les clauses contractuelles auraient
pu justifier la compétence du préfet. Il répondra d’ailleurs
affirmativement,

Apparait donc ce souci d’une plénitude d’'interpréta-

tion des clauses contractuelles dont la jurisprudence donnera

bien des exemples, Par contre, si le contrat est incomplet,

mal congu, alors il faudra -tirer toutes les conséquences de
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cette incompatibilité entre la structure contractuelle et
1'organisation du service,

Cette incompatibilité ouvrira un véritable pouvoir
de réorganisation de l'opération contractvelle au profit du
juge.

C'est ici qu’intervient 13 notion d'équation finan.--
ciére du contrat.

Puisqu’en aucun cas le contenu du contrat ne saurait
étre une contrainte imposée au développerent du service, il
faut rechercher une solution qui, selon les termes mémes de
Blum, ﬁpit "étrangere & la constitution juridique" du contrat
et n'en modifie pas la nature,

Le juge doit alors albandonner résolument la lettre

j@f]

u contrat, s’attacher auwx seuls mécanismes essentiels de
1’opération agencée par les parties et trouver une solution
rationnellement compatible,

Tout ce raisonnement est inclu dans 1’idée d’'équa-
tion financiere qui n’est qu’une directive dictée au juge par
1l’exigence du maintien d'un aménagement rationnel des ranports
entre les parties (6).

Confiance en la volonté des parties mais aussi pos.--
sibilité de réajustement rationnel des clauses, voilhd les

deux premiers apports & la technique d’'interprétation,

y) L'opération contractuelle et 1l'organisation du service ne

e ——gO¥neident - pes nécessairement: -Les rapports-entre elles.

Cette dissociation entre opération contractuelle et

T i L W P S .. 5 D £ A I T | A S RO Pl A A ¢ Al S L M ®

(6) S. Badaoui, Le fait du prince dans les contrats adminis-
tratifs, 1955, p. 125 et s.



organisation du service a surtout retenu 1l'attention de la
doctrine,

Flle est liée au droit positif applicable, & 1’épo-
gque du service des tramways mais a valeur exemplaire.

La loi du 11 juin 18871 (7) autorise 1'Etat & concé-
der 1l’exploitation de services de tramways (art. 27), prévoit
en annexe un caniler des charges type qui s'’applique de plein
droit aux concessions & venir sauf dérogation exypresse (art.
30). Un réglement d’application du 6 aolt 1881 (8) fixe les
regles principales concernant la construction, 1l’entretien et
1’exploitation, enfin la police et 1a surveillance des lignes.
Ce réglement s’appliquera de plein droit & toutes les conces-
sions.

I1 y & donc concurrence pour 1’ organisaticn du ser-
vice entre les regles du décret de 1881 et celles contenues
dans le cahier des charges de la concession,

Le nouveau probleéme d’interprétation posé est celui’
du conflit entre l1l’acte unilatéral et 1l'acte contractuel,

La encore, préférence doit &tre donnée au contrat
dans la mesure de ses prévisions., Sinon il faudra faire appel
aux sources réglementaires. C’est alors que les conclusions
Blum perdent de leur netteté. Pour lui, 1’Etat "agirait en .
tant que puissance publique en vertu de son pouvoir de police™.

I1 y a manifestement une certaine équivoque dans

son vocabulaire ; il parait vouloir affirmer, par des formules

[ T o s -

(7) S.L.A. 1881.45.

(8) S.L.A. 1881.162.
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générales, une sorte de pouvoir initial d’interyention de
"Ttat dans le contrat., Mais ces formules sont démenties im-

médiatement aprés par le travail d’exégeése que Blum a déployé
avtour du décret du 6 aolt 1&81., Il fallait en cffet déter--
miner le sens du terme "tableau de marche des trains™ qui, en
vertu de l'article 33, définissait 1'étendue de la compétence
du préfet, Par Comparaison avec la réglementation des chemins
de fer, Blum & opté pour un sens large qui correspond non pas
4 celui d'horaire mais & celui de réglement du service inclu--
ant la fixation du volume du trafic. Il fut ce péint suivli par
le Conseil a’Etat.

I1 est donc excessif de voir dans ce raisonnement
la reconnaissance d’un pouvoir autonome de modification du
contrat, alors que le juge n'a fait gu'unifier pour toutes
les catégories de chemin de fer la procédure Jjuridigue d'adap--
tation du service,

A 1’opposé, M. Benoit a cru pouvoir ramener 1'espéce
& un simple fait du prince (9). Il insiste sur le fait que
1'Administration agirait, non pas en qualité de contractant
mais en qualité d’autorité de police. Cette cpinion veut &tre
réfutée en deux points,

Pour étayer sa démonstration, i, Benoilt reprend des
expressions de Blum "en usant non plus des pouvoirs que lui
confere la convention mais du pouvoir qui lui appartient en

s bantque- puissance publique" 1’Etat aurait agi en vertu d'une

(9) Loe.cit., no 8.

A meim. e AT Y e e A E < um L e e v AR
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compétence de vpolice étrangeére au contrat qui se situe sur le.-
plan général des compétences unilatérales des aﬁtorités admi-
nistratives (10).

I1 est impossible de fonder une démonstration sur
le vocabulaire de Blum qui est trés incertain, Le terme de po-
lice est constamment employé pour réglementation du service
et un pascage des conclusions daéclare que ce pouvoir a pour
objet formel "1l'’exécution normale du service", Cette confusion
commune & 1l’épogue (11) ne permet donc aucune conclusion posi-
tive. |

Mais il existe un argument déterminant : le décret
du 6 aott 1881 comporte trois divisions intitulées respecti--
venent "construction", "entretien et exploitation', "police et
surveillance" ; or l’article 33 est situé dans la deuxicme di-
vision qui comporte les dispositions sur les caractéristiques
techniques du véhicule et le fonctionnement du service,

Le préfet a bien agi dans ses compétences d’organi--
sation du scrvice et non de police ; le fait du prince doit
&tre dcartd,

L’apport de ce second aspect des conclusions peut se
résuner ainsi. Contrat et réglementation ne sont ici que
l'exercice d’une seule et méme compétence qui est celle d’or-

ganisation du service. En cas de défaillance des clauses du

ST A WS AT R T L AL T T AR L A wiwer el WP R wimw 4 i amime el A e eeTiRURS 40LaT AT 4 8P ASSAELmATA R E el e e

(10) Loc.cit,, n? 8,

(11) Teissier, conclusions sur C.E. 23.1.1503 Compagnie des
chemins de fer du Nord, p. 62 ; Tardieu, conclusions sur
C.E. 6.11,1907 Compagnie du Nord, S. 1908.7.1.
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contrat, i'usagp de 1a compétence réglementaire doit permettre
de rétablir le fonctionnement du service,

Le juge dispose alors du pouvoir d’adapter la tech-
nique contractuelle élaborée par les pzrties aux nécessités
du service mais en sauvegardant ses mécanismes fondamentaux.

Les conclusions convergent : 1l'organisation du ser.-
vice détermine une organisation rationnelle de 1'opération

contractuelle,

%) La cohérence de 1l'opération contractuelle suppose une

interprétation équilibrée des invéréts en présence

‘1'exemple de la résiliation-sanction.

La volonté de concilier les intéréts du service et
du contractant est enfin la derniére caractéristique de cette
recherche de la cohérence de 1'opérition contractuelle.

I1 n'est pas question de faire prévaloir gystémati--
quement 1'interét du service contre 1'intdé &t du contractent,
I11 n'existe pas, comme a pu le penser a une certaine époque,
Houriou (1), une mauvaise foi contractuelle qui serait 1légi-
timée par un socuci de bonne administration

11 existe réellement une volonté de faire apparaltre
une certaine proportionnalité ertre les sacrifices imposés au

contractant et les impératifs du service. Blum (2), : _ s
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(1) Houriou, notes sous C.E. 12.1.1895 Chemin de fer de Paris
. 8..1897.3.1-et sous C.E, 12.5.1900 Compagnie parisicenne
du gaz, S. 1901.3.89.

(2) Conclusions sur C.E. 21.3.191C Compagnie générale des tram—
ways, 8. 1911.35.1,



tante au plan de 1l'interprétation : il n’existe pas de véri-

table principe d’interprétation restrictive ou d'interpréta--
tion extensive de certaines catégories de clauses.

La protection du contractant comme la protection du
service trouvert leur mesure dans 1’organisation cohérente des
opérations contractuelles,

L'interprétation des clauses de résiliation-sanction
marque bien cette ambivalence,

G. Jeze (4), dans une étude classique, avait cru
pouvoir recommander que cette sanction, la plus énergique de
la théorie des contrats, fasse 1l’objet d'une interprétation
limitative. La jurisprudence ne répond pas & ses voeux, tout
au moins en partie, puisque cette sanction peut €tre imposde
en dehors méme de la lettre du contrat,

La jurisprudence procade en réalité en deux étapes:
rétablir d’abord un agencement des clauses suffisamment efri--
cace pour garantir la réalisation de 1l'objet du contrat, puis
ensuite, replacer 1'intéré&t du contractant dans le fonctionne-

ment de ce mécanisme,

(3) Conclusions sur C.E. %0.5,1916 Comp, générale d'éclairage
de Berdeaux, S. 1616.3.17.

(4) @. Jeze, Ia déchéance du concessionnaire-de-serviece pu~—

blic, Mélanges Negulesco, 1935, p. 395 et s,



x) La premiére étape du raisonnement : le perfectionnement
des mécanismes contractuels.

Dans un premier temps, le Conseil d’'Ztat, tres al-
lusif, affirmait que la déchéance d’un concessionnaire n'inter-
venait que pour inexécution des obligations du contrat et dans
les cas prévus au cahier des charges (5). L'extréme généralité
des termes contenus dans les arréts ne permettait pas d’at-
tribuer & la déchéance un régime différent des autres sanc-
tions.

Des commissaires du gouvernement furent plus expli--
cites, A propos de travaux d'établisserent d’une ligne de che-
min de fer qui ne furent pas achevés, Marguerie (6) déclarait
qu’en présence d’'un contrat ol: les droits des parties ont été
déterminés avec yprécision, il est impossible de s’écarter du
cahier des charges. Gomel (7) devait reprendre des arguments
anelogues,

Romieu lui-méme, qui fﬁtyi 1’origine de 1'évolution
jurisprudentielle, s’en tenait, en 1892 -(&), a la tradition
exégétique. Analysant la rédaction ¢'un cahier des charges,

il exigeait que 1l'automaticité des sanctions pour inexécution
de certaines obligations ressorte de leur formulation, donc

de 1l'intention des parties.

(5) C.E. 8.2.1878 Pasquet, S. 1880.2.26.

(6) Marguerie, conclusions sur £.E. 15.7.1881 Syndic du che-
~-min-de-fer-d’0Orléans, 5. 1883.3%.12.

(7) Gomel, conclusions swr O.E. 11.1.1884 Level, S.1885.3.69,

(8) Romieu, conclusions sur C.E. 20.5.1892 Tessier, S.1894.3%.39.
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Puis deux arréts, sans fournir aucune précision,
admettent la résiliation-sanction sans recourir au cahier des
charges (9).

Cette nouvelle doctrinc sera exposée par Romieu
dans ses conclusions sur l'arrét Deplanque (10),

Développant les directives gui doivéhf gbuverner
l’application de toute sanction prévue au convrat, Romieu in-
siste pour que le juge réalise une certaine harmonie eutre les
droits du concessionnaire et les prérogatives du concédant :
"le cahier des charges fixe les obligations des parties, ces
obligations doivent avoir une sanction ; lorsqu’il n’a pas été
prévu de sanction directement applicable au fait d’'inexécution
relevé a la charge du concédant ou du concessionnaire, il ap~-
partient au juge, sur la demande de la partie lésée, G’édicter
une sanction dans les termes du droit commun",

On constate en définitive que 1le Conseii d'Etat a

‘réussi & rééquilibrer lés rapports entre les deux parties.
Son objectif a été de prévenir les défaillances et de pallier
les imperfections de rédaction du contrat. Il n’est nullement
question de faire prévaloir systématiquement 1'intérét d4'une

nvartie au contrat,

[ i R e T T T T T I O

(9) C.E. 22.3.1902 Chambon, D. 1903.3.87, C.E. 20.1.1905 Ville
de Langres, S. 1907.3.9 conclusions Romieu.

| ({C) 5:E:‘31.5.1907 Deplanque, D. 1907.3.81, conclusions Romieu
S. 1907.%.113 note Hauriou.
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v) Ia seconde étape du raisonnement : la recherche d’une pro-
tection de 1'intérét des parties compatible avec la bonne

réalisation de 1'opération contractuelle,

Comme 1l’avait indiqué Romieu (11), il faut que la
résiliation vienne sanctionner une "violation substantielle
des conditions essentielles du contrat',

Cela recouvre des hyrotheéeses diverses de manquements
graves au contrat,

De lz part de 1'Administration, il peut s’agir d'un
refus arbitraire d’agréer un riouveaun concessionnaire (12),
d’une atteinte & la substance méime du contrat (13), & 1'un de
ses éléments les plus essentiels (14) qui peut 8tre wme clause
financiére (15).

Les manquenents du co-contractant se regroupent en
trois catégories principales : les négligences (16) ayant pour

résultat 1’interruption du service, les manoeuvres (17) com-

(11) Conclusions sur C.E. 20.1.1¢05 Ville de Iangres, S.1907.3.9
(12) C.E. 13.11.1508 Wuillaume p. 14, C.E. 14.11.1813 commune
de Trun p. 1097, C.E. 5.7.1935 Commune de Revilly, S.
1935.3. 121 note Alibert.

(1%3) C.E. 25.2.1925 Dolfini p. 219, C.E. 17.3.1932 Mourier p.
540, C.E. 21.6.193% Préfet des Charentes-Maritimes p.668.

(14) C.B. 23.6.1920 Briancon, p. 624.
(15) C.B. 21.1.1944 Soc. d’entreprises, p. 23.
(16) C.E. 2.7.1924 Dame Girou p. 628,

n
1'Energie industrielle p., 1063, C.E.
la Corse, p. 123.

E. 16.11.1927 Soc... — - -
3.5.1946 Préfet de

(17) C.E. 6.8.1926 Dupuy p. 863, C.E. 24,10,1946 Soc, des Faux
d’Yport, p. 389, C.E. 21.11.1952 Soc. Macquart, p. 527,
C.E. 2.1.1659 Maire, A.J. 1959.91, C.E. 10.12.1943 Soc.
d’assgainissement de Clermont, p., 287.
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promettant la réalisation du service et les comportements (18)
désorganisant le service,

L’ensemble de ces solutions démontre une apprécia-
tior treés nuancée de la protection de 1'intérét des parties.

Celles—ci bénéficient du jeu des clauses tant que
leur comportement ne porte pas atteinte é‘l;bféanisation de
1'opération contractuelle. On voit qu’il existe chez le juge
deux conceptions de cette atteinte, une conception objective
lorsque les arréts retiennent une remise en cause de 1l’'objet
du contrat par 1'une des parties et une conception gue 1'on
nourrait qualifier de conception "disciplinaire” de la faute
contractuelle, Il s’agit des cas ou le comportement du contrac-
want est tel gue 1’Administration ne pourra plus avoir con-
fiance dans la bonne réalisation future de 1’objet du contrat.

L'intérét du service est présent certes, mais il
doit &tre replacé dans 1’'économie générale du contrat. Il
n'est pas apprécié in abstracto mais en fonction de 1'opéra-
tion telle gu’elle a €té élaborée, voulue par les parties.

Un dernier exemple suffira & le montrer,.

Un architecte d’opération refuse de se soumettre &
la supervision d’un architecte coordonnateur. Avant de pronon-

cer la résiliation de son contrat, le juge recherchera si le

o - ” L T . il ST A W RS e e W T e e ant W mnm, e e wr wECm el e et

(18) C.E. 18.10.19%5 Pasquelin, p. 952, C.E. 16,2.1966 Bernard

p. 113 (refus d’obéir aux ordres de service),.C.B.- 24,42, -~

1937 Verdier, p, 1082, C.E. 3.5.1946 BPréfet de la Corse
(refus de répondre aux mises en demeure), C.E. 29.1.1958
Soc. L'Urbaine de Travaux, p. 49 (abandon de chantier).
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principe méme de cette coordination constituait une piéce
essentielle de l’opération & réaliser (19).

Le juge montre encore une fois cette volonté de
rapporter son appréciation & une représentation rationnelle
de la structure contractuelle.

L’étﬁde de ces arréts classiques du Droit des con-
trats nous permet désormais de situer plus précisément les
rapports entre interprétation du contenu du contrat et opéra.--
tion administrative,

Or. peut dire que le juge s’'efforce d’assurer une
fusion entre 1’idée de rationalité et celle de volonté,

Cette fusion s’opére selon le raisonnement suivant.
L’organisation de i’opération administrative commande 1'orga--
nisation de l'opération conmtractuelle. A chaque opération édm
ministrative réalisée par voie de contrat correspond une struc-
ture fondamentale de 1'opdération contractuelle qui doit E&tre
nécessairement adaptée. Lé juge présume alors que les clauses
résultant de la volonté des parties suffisent 4 assurer cette
adaptation, ce qui entraine la plénitude d’interprétation de
la volonté exnrimée,

C’'est & cette derniére vérification que nous allons

procéder.,

T LGRS v AN TR A L e T WIS AL W T LT S T WA R e T A S R e AT M LML MLLe W 4t WA e W Al el et

“(19) C.E. 23.11.1966 Olivier, p. 1012.
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b) L'adaptation de la volonté des parties a

1'organisation rationnelle de 1'opération

contractuelle.

Ce primat de 1’organisation rationnelle de 1’opéra--
tion contractuelle rend~t-elle inutile la recherche de 1’in-
tention des parties %

Une telle affirmation ne remdrait pas compte des
nuances de la jurisprudeince.

Ia volonté des parties doit &tre respectée tant
qu’elle est susceytible de résoudre l'ensemble des problémes
posés par la réalisation du contrat,

Par contre, la recherche des intentions, la notion
de clause claire et précise peuvent se trouver sensiblement
déformées par cette considération de laz rationalité des ob-

jectifs poursuivis par le contrat.

1) la pleine utilisation de la volonté des parties pour
déteriminer 1l’existence des engagements contractuels,

Les piéces enregistrant 1l'accord contractuel en Droit
administratif sont souvent d’une grande complexité.

Le juge sera conduit a opérer un travail de sélec~
tion sur 1’ensemble des documents qui sont considérés traduire
la volonté des parties (1).

Le principe d’interprétation est le suivant : toute

stipulation spécialement adoptée & l'occasion du marché 1l’em- °

" porte sur les dispositions plus générales du czhier des

- - E o . N . r a—_ - T

(1) C.E. 4.10.1961 Entreprise Charlet, R.D.P. 1962.370.
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charges (2). Il faut en effet, comme l'affimme un ancien ar-
rét (3), rétablir le lien de droit véritable eptre 1'Adminis-
tration et son co-contractant.

Pour atteindre ce résultat, on écartera des indica-
tions donnéeé 4 titre de renseignements (4) ou d'estimation
(5), les documents trop imprécis pour qu’ils aient été 1a base
de l'’accord (6).

On présumers cue les clauses formelles sont 1’ex-
pression de la volonté des parties (7), on fera prévaloir les
pieces établies au moment de l'accord sur celles utilisdes
antérieurement (8).

| Le caractére hautement élaboré du cahier des char-
ges rend tres improbable 1'existence de clauses d’une certaine
importance non formulées, c'est pourquoi le Conseil d’Etat a
pu affirmer nettement gue c’est avant tout la référence aux
pieces sur lesqguelles < " »gt fait 1’accord qui constitue la

nesure des engagemnents des parties (9)

(2) C.E. 3.11.1961 V. de Nancy, R.D.P. 1662.379, C.E. 20.4.
1966 Min, des Armées c¢/Soc, Derveaux, R.D.P. 1966,1170,

.11.1884 Brugiere, p., 835 et aussi C.I. 5.7.1933
p. 740.

(4) ¢.B. 21.3.1884 Autixier, D. 1885.3.84.
(5)

(3) 0.8, 21
Dotto,

>

LB, 12.6.1963% Soc, @ez France, x.D.P, 1964.218 et C.E.
3.11.1973 Roux Dorlut, p. 10%1.

(6) E. 7.1.1925 Dauphin p. 19, C.E. 19.2.1938 V. de Belfort,

58.

(7)

a
2
C
D
C
p. 420, C.E. 20:1:1893 Couton, "p. 49.
C

.E. 16.12.1864 Nercam p. 1019, C.E. 14.5,1885 Vadrime,.

(8) C.E. 28.7.1916 V. de Toulon, p. 336.

co'/oqv

NN
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C’est aussi pourquoi, lorsque 1’'une des parties
contestera l’application d’une clause impérative et précise,
le juge refusera en principe de l’écarter (10).

'I1 cherchera de méme a exploiter des dispositions
du contrat, rapprochant les termes (11), replacant chacune
des clauses dans le mécanisme général (12) congu par les par-
ties.

I1 semble donc que le juge marque un tras grand
attachement & la lettre du contrat qui constituerait 1’'expres-
sion privilégiée de 1l'intention des parties (13).

Ce point n’est pas contestable mais cette priorité
donnée & la volonté déclarée dépend de l'ampleur de 1'inter-
prétation sollicitée,

A une interprétation courante, normale, viennent
s'ajouter les interprétations qui remettent en cause le con-
tenu du contrat lorsqu’*l cesse &'8tre adapté a la réalisa-
tion de son objet,

Dans ce cas, la volonté se trouve considérablement

déformée.

- —— . —e - — e A et - 4 M s A——— AT M T .

./... suite notes page precedente :
(9) C.E. 28.6.1911 Commune d'Oyonnax, p. 749, C.EB. 16.11.1945
Soc, des Ateliers de construction MNicou, p 238,

(10) C.E. 21.1.1953 Camerlo, R.D.P. 1953.754, C.E. 2.7.1954
Et. Galopin, R.D.P., 1955.228, C.E. 2.7.1958 Yaffi, p.409,
C.E. 1¢,12.1969 Comp. de Télégraphie sans fil, p. 876.

(11) C.E. 30.5.1624 Comp. des Chargeurs réunis, P 536.

(12) C.E. 18.1.1922 Saint-Pé, p. 557.

(13) C.E. 4.10.1961 Charlet, R.D.P. 1963%.378, C.E., 23.7.1G63
S.A. de construction du bi&timent, R.D.P. 1S64.221, C.E.
16.6.1974 O0.FP.H.L.M, de Valence, R.D.P. 1675.3%12.



2) Les déformations imposées par le juge au contenu de

la volonté exprimée,

Four mesurer l'importancé de ces déformations, il
faut opérer une distinction capitale entre 1'interprétation
portant sur une Cl&USf/et 1’ interprétation remettant en cause
le mécanisme fondamental de la convention arrété par les
parties,

Une clause, m&me précise, impérative, explicite,
peut étre écartée si elle contrarie 1l'organisation ration-
nelle de 1l'opération contractuelle.

Le raisonnement tenu par le juge dans un arrét de
Roche du Teilloy est trés révélateur (1). Une clause du cahier
des charges d’une concession prévoit, dans certaines condi=
tions précisées, un relevement des tarifis fixé & une certaine
somme, Le juge déclarera pourtarnt qu’il "résulte clairement
de l'’ensemble des disp.sitions duv contrat que la clause a
seulement pour but et pour effet de préciser suivant quelles
nodalités doivent étre relevés respectivement les tarifs" et
refuse d’en déduire une quelconque limitation de la hausse.

Il ressort des faits de la cause gqu'un tel plafon.-
nement serait préjudiciable & la gestion du service, L’usage
du terme "clarté" par le juge est tout & fait significatif.
Alors méﬁe gue le contenu de la clause est parfaitement
clair, le Conseil d'Etat préférera qualirier ainsi 1’ensemble

des clauses du contrat, ce qui lui permet de légitimer arti-

~ficiellement la dénaturation--ue -l'une <d’entre elles.

. Y L L L W S T PR e S e W P s -

(1) C.E. 4.12.1936 de Roche du Teilloy, D. 1937.3.4., note
Heilbronner,
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Le juge peut aussi iInverser la signification de
certaines clauses au profit de la bonne réalisation de 1’o0b-
jet du contrat.

Les parties & un marché de travaux publics avaient
inséré une clause de révision de prix destinée a atténuer
1’effet de certains risques économiques. La conjoncture rend
impoésible le jeu de cet index. Refusant d’interpréter ces
évenements comme marquant le limite des prévisions contrac-—
tuelles, le Consell d'Efat affirmera que "l'insertion de cette
formule de révision de prix marque la volonté des parties
d’assurer en tout état de cause 1l’exécution des travaux" (2).

Une telle déformation de la volonté contractuelle
connalt~elle une limite 2

Ce point a été tranché trés exyplicitement par le
Conseil d’Etat : l’interprétation ne doit pas aboutir a la
destruction du régime suridique organisé par la convention,
Le juge administratif a ainsi refusé d’opérer une substitu--
tion d’indice de révision de prix au motif qu’elle aurait
des effets contraires au végime de régic intéressée organisé
par la convention (3).

Comme le note 1'. de {oto, la catégorie juridigue
dans laquelle les parties ont voulu insérer leurs rapports,

constitue 1l’armature objective de 1l'intention des parties.

(2) C.E. 5.11.1937 Ducos, D. 19%6.3.38 note A.H. )

(3) C.E. 10.3.1950 Département de la Seine, D. 1950.454,
note de Soto.
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Ce bilan de 1l’interprétation en matigére contrac-
tuelle appelle une réflexion sur le fonctionnement des tech-
nigues juridiques.

M. Perrot a parfaitement démontré pour le Droit
privé que chaque technique juridique tend vers un résultat
fondamental et est dctée d’un mécanisme fondamental (4).

Cette représentation est celle du juge adminisvcra-
tif analysant le contrat administratif : le résultat fonda--
mental est la réalisation de 1'opération contractuelle, le
mécanisme fondamental est 1’organisation de base du contrat.
Ce résultat prévaut, mais le mécanisme fondamental est rigi-
de. L'interprétation consisteien l’adaptation des clauses au
résultat fondamental sans remise en cause du mécanisme fon-
damental.

¢ - La _détermination objective des intentions.

Il‘s’agif 12 naturellerent d'une contradiction lo-
gique : 1’intention dégagée par le juge ne corresvond plus 2
une volonté véritable telle gu’elle a pu se former dans 1’es-
prit des auteurs de 1’acte. Sous couvert d’'une recherche de
1’intention, le juge lui substituera soit sa propre apprécia--
tion, soit des données tirées de la réglementation.

Nous prendrons deux exemples, 1’un tiré de 1l’inter-~
prétation du contrat, 1l'autre tiré de celle de l’acte uni-

- la:t éra.}:. e e e e o et o+ e U

(4) R. Perrot, op.cit., p. 27 et s. et p. 124 et s.
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a) La détermination de 1'intention en fonction
d'un standard de rationalité : la prévisi-
bilité rationnelle du co-contractant de

1’Administration.

Nous avons déja montré comment 1'idée de rationa--
1ité gouvernait 1’interprétation interne du contrat.

Nous voulons ici mettre en reliief comment cette
rationalité peut, non seulement se concilier avec la puissance
créatrice de la volonté, mais aussi se substituer totalement
4 elle, |

Au cours de 1l’exécution du contrat, certains faits
reuvent survenir, qui n'avaient pas é€té envisagés par les
parties lors de sa conclusion,.

Pour sauvegarder la bonne marche du service, le
juge a &laboré trois régimes juridiques qui évitent une ap-
plication immédiate de 12 théorie de la force majeure : les
sujétions imprévues, l’impréﬁisibngrle fait du prince,

Toutes trois constituent certes des constructions
qui viennent suppléer la carence du contrat et ont donc un
caractere objectif et extra--contractuel marqusé.

Pourtant elles prennent appui sur un élément sub-
jectif du contrat : la prévisibilité qui est la dimension
teriporelle de la volonté,

Notre préoccupation n'est pas ici de déterminer les

~limites de -cette prévisibilité, point qui ressortirait-d’une "

théorie de 1’obligation, mais de rechercher comment le juge

donne une représentation du champ d'application du contrat,
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Cette vérification portera sur la mise en oeuvre
de la théorie de 1'’imprévision.

Comme 1’ont noté deux membres du Conseil ¢&'Etat,
1’imprévision repose sur 1’idée d’un "espoir rationnel" (1)
de vie du contrat. Comment se définit-il ? Quelle influence
peut avoir la volonté des parties sur sa détermination, cons-

tituent les deux questions fondamentales,

1) La gestion rationnelle de 1l’opération contractuelle,
mesure de 1l’imprévu,

A l’origine méme de la théorie de 1’imprévision
s’affirme 1’idée que le co-contractant doit fournir tous les
efforts nécessaires au rétablissement de 1’équilibre contrac-
tuel (2). En consédquence, 1l'imprévu ne se mesurera pas seule.-
ment aui possibilitis d’dnticipation des vnarties : il dépen-
dra étroitement de 1z diligence du co-contractant. Une mau-
vaise gestion (3), une diligence insuffisante (4), une mau-
vaise organisation Financiere (5), ont pour effet d’accroitre’
la vulnérabilité du contrat, Four que les aléas soient pris

en considération, il faut d'abord que 1l'opération contractuelle

e s, S 3 e —mc e e W e N maren W i e R elam A M e et i e e w gms we s S mmie. e e irwe.e m i s e s e

(1) Chronique Gentot et Four.é, A.J. 1963.230.

(2) Chardenet, conclusions sur C.E. 30,%.1916 Compagnie géné-
rale d'éclairage de Bordeaux, S. 1916.3.17.

(3) C.E. 7.10.1560 Cordeau, C.J.E.G. 1961.J.99.

(4) C.E. 3.8.1927 Soc. internationale d’'Tclairage, p. 620,
C.E. 24.10.1947 Soc. des Eauwx 4d’Yport, p. 389, C.E. 5

e 3QYB G B HA L M de la Ré gion”‘parisi'e‘nn e, p. 1 031, 7

(5) C?B. 16.7.1943 Abdel Messih, p. 193.
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ait regu une protection suffisante. Cette méme idée conduit
& écarter par nature certains aléas : les défaillances de
1’appareil de production (6), les gréves de peu de durée (7)
n'ouvriront pas droit & indemnités.

Lorsqu’est véritablement abordée 1'appréciation des
aléas, 1'imprévision n'en est pas pour autant rapportée aux
volontés particuliéres des parties,

Le signe rpéme de 1'imprévu peut d’abord &tre trouvé
dans la constatation toute objective de 1l’ampleur du boulever--
sement du contrat (8).

Lorsque 1le juge porte attention aux circonstances
de conclusion du contrat ou, comme il le note lui-méme (9),

a "1l’ambiance écoromique" qui reégne au moment des négocia-
tions, il ne tient aucun compte des appréciations subjecti--
ves des co-contractants. Le Conseil a’'Etat est formel sur ce
point : la parfaite ccar@issance des aléas ne constitue pas
urr moyen invocable Qui puisse Scarter l;éﬁplication ce la

S

théorie de 1’imprévision (10)., Les éventuclitd envisageables

e a iEaaN T DA e e A LA e W T ——— I e i P S et R e W 8 s e T e ——— =

(6) C.E. 3.7.1912 Soc, métallurgique de Fontbard, p. 769,
C.E. 4.2.1620 Bary, p. 119, C.E, 2.12.16%6 Soc, des chan-
tiers de la Loire, p. 1052.

(7) C.E. 10.3.1926 Chapperon, p. 263, C.E. 5.2.1G631 Ancona,
p. 137. '

(8) C.E. 27.6.1919 3oc. Gaz et Electricité de Nice, 8. 1520.
5.25, concl, Riboulet ; C.E. 9,11.1921 Soc. commerciale
des carbures, R.D.P. 1621.486 concl, Corneille ; C,E. 21.

. 5.1920 Commune de Neuilly p. 526 3 CoB.-2.7.1924-Commune - -

de Crosne, p. 626,
(9) C.E. 8.12.1948 Soc., Leroy larinier, A.dJ. 194G. 442,

(10) C.E. 30.10.1863 Port autonome de Bordeaux, R.D.P. 1964,
220, .
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n'ont aucun caractére limitatif (i1) dés lors qu'elles sont
extérieures aux parties, L’éventualité exclue est celle qui
pouvait &tre raisonnablement envisagée & la date de conclu-
sion du contrat (12). Farce que cette prévision rationnelle
est une obligation qui pese sur les parties, elle est appré-
ciée in abstracto et se résout en une certitude suffisante du
rapport de causalité qui doit exister entre les & eﬁements
qui se déroulent au moment de la conclusion et leur répercus-—
sion possible sur 1’économie du contrat.

C’est pourquoi le juge considére gue intrinseque-
ment, par leur nature, des év@ﬁements doivent engendrer cer-
tains effets rationnellement mesurables : conséquences finan-
ciéres de lois sociales (13) ou de conventions collectives
en cours de négociaticn (14), périodicité de la variation des
cours des marchandises (15), résultats de le politique €co-
nomique conduite par 1..> majorité parlementaire récemment

dlue (169,

{11) C.E. 10.11.1920 Soc. Rlectrométallurgique de la Dives,
p. 936, C.E. 5.1.1924 Olivier, p. 19, Z.E. 10.12.1825
Soc. des Etablissements Paulin, p. 1005, C.E. 10.3,1626
Chapperon, p. 263, C.B. 26.2.19320 Ticino, p. 218, C.BE.
30.5.1052 S.0, a la Défense, R.D.P. 195%.105,

(12) 2.

S N0}

. 16,7.1948 Soc., X..., A.J. 1548.15,

~
-—

W

g
Q
.

. 14.5.1952 Adam, R.D,F. 195%.195,
(14)
(15)

3.5.1952 Soc, Sordi, R.D.P. 1953. 195.

2

Q

20,12.1961_8.a.r.1. La FPomme de terre,; p. 731:

§
|

(16)

Q
=i

. 16,10,1940 Verny, p.
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Cette rationalité est enfin enracinée dans 1'his-
toire, elle est évolutive., On retiendra comme témoignage les
arréts qui, aprés la premieére guerre mondiale, refusérent le
bénéfice de 1’'imprévision a certains co-contractants, le
Conseil d'Etat partageant 1la croyance unanime au retour pro-

gressif de la stabilité des prix (17).

2) Le non-prévu est-il 1'imprévu 2 Examen de la thése
de M. Benoilt.

S'efforcant de repenser 1l'imprévision conirontée
a la situation économique contemporaine ou 1l’idée de situa-
tion normale et stable ne peut plus &tre rationnellement en--
Visagée, M. Bencit (1) a tenté de rénover la notion d'imorévu.

Ia pratigue contermporaine ces contrats administra-
tifs impose er. effet d’introduire des clauses d'indexation
ou de variation de priv qui doiveut absorber les effets des
bouleversements économigues, ceux-—ci ayzant acquis un carac-
tére durable et continu., Pour . Bencit "la condition d’im--
prévisibilité cdoit donc s’assouplir : 1’imprévisible se rameéne
seulement a 1'imprévu, ou méme, plus précisément, au non--

prévu! (2).

L e T = T T ]

(17) Closset, note scus C.E. £.5.1925 Ville de Besangon, D,
1927.3.17 et Desjonqueres, IL'évolution de la jurisprudence
du Conseil d’Etat au sujet de l'imprévision dans les mar-
chés de fournitures, Th, Paris, 1926, p. 165 et s.

(1) P.P. Benoft, Le Droit administratif frangais, 1968,
P. 630 et s,

(2) F.P. Benoit, op.cit., p. 632. -
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Pour étayer sa thése, M. Benoit cite un arrét C.E.
22.2.1963 Ville d'Avignon (3) ol le juge a admis de faire
jouer 1'imprévision au cas ol les effets d’un systeme de
taxation, qui existait au moment de la conclusion du conirat,
ont désorganisé le jeu des clauses de révision de prix.

Cet arrét n’est pas unique, le juge s’est prononcé
dans le méme sens & 1’'occasion d’espéces semblables (4).

5i ces arréts doivent 8tre analysés comme le fait
M. Benolt, 1l’interprétation de la volonté des parties s’en
trouverait considérablement modifiée. On passerait en effet
& une prévisibilité subjective, définie par les pérties, qui
se traduirait dans 1'organisation des clauses de révision
de prix.

Cette idée semble difficilement compatible avec le
caractére d’ordre public de 1’imprévision (5). Ille aurait
en effet pour résultat .z faire varier le seuil de 1'imprévi-.
sion en fonction de la plus ou moins grande habileté des par-
ties & se prémunir au moyen de clauses de variation.dé prix
contre les risques économiques. Sur ce point, le Congseil

d’'Btat s’est prononcé dans un arrét qui semble avoir été

(3) R.D.P. 1963.575 note Waline, L.J. 1963.230, Chr. Gentot
et Fourré,

(4) C.E. 11.6.1947 Min., de la Guerre, A.J. 1647.309 : C.E.
30.4.1965 Commune de Dourdan, C.J.E.G. 1666.176.

(5) C.E. 30.10.1963 Port autonome de Dordeaux, 4.J. 1063.7C6,
~C.E. 12.3.1975 Caisse du Crédit municipal de liarseille, -
R.D.P. 1975.1732.
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oublié (6). Le juge affirme'nettement que si 1'insertion
d’une clause de révision de prix ne fait pas obstacle &
l’allocation d’une indemnité d'imprévision, l'entrepreneur

doit faire entrer dans ses prévisions pour 1l’élaboration des

clauses de variation de prix les mémes paramétres que ceux qui

sont exigés pour la définition de 1’imprévision.

L’insertion des clauses d'adaptation n'a donc pas

modifié 1’interprétation., L’'imprévu n’est pas le non-prévu tel

qu’il est défini dans ces clauses. Simplement, dans 1'arrét
cité par M, Benoilt, le Conseil d’Etat a admis implicitement
que les parties, en rédigeant les clauses de variation de
prix, avaient développé une prévision rationnelle suffisante
- égale a celle qui auralt été exigée pour l’octroi d’une in-
demnité d'imprévision. C’est bien 134 1la seule justification

de cette jurisprudence,

b) La détermination de I7intention en foxnc-~
tion de la régleﬁentation ¢ 1’intention
comminatoire dans les mises en demeure.

On appelle acte comminatoire 1' acte de 1’Admi-
nistration comportant injonction d'agir ou de s'abstenir en

menacant le destinataire de certaines sanctions (1).

iy > ~ ~——

(6) C.E. 27.11.1946 S.E. & la Guerre, A.J. 1947.54 et 1'arrét
C.E. 2.2.1951 Soc. des grands travaux de Marseille, p.67
qui lie 1'aléa raisonnablement prévisible en matiére

“d’imprévision a l'aléa qui doit &tre prévu lors de la ré-

daction d'une clause de révision de prix.

(1) J.M. Auby et R. Drago, op.cit., T.2, p. 184 et s.




Envisagées tant dans leur principe que dans leur
formulation, elles ont domné lieu & des interprétations di-
vergentes (2).

Elles dénotent en effet le plus souvent la volonté
de premire une décision alors que pér leur contenu elles ne
fbnt que rappeler l'existence d’une réglementation, d'actes
antérieurs ou informer de décisions futures. C’est & ce der-
nier titre gqu’'une ancienne jurisprudence leur déniait toute
valeur impérative (3).

Leur intérprétation a connu une mutation importante

qui témoigne de 1a volonté de réduire 1'équivoque due & 1'a-

nalyse de la volonté.

1) L’intention comminatoire tirée de 1l'expression de la
volonté de 1’auteur de 1’acte.
Le juge rec’.rrche dans ce cas 1’intention formelle
de prendre la décision. ILa jurisprﬁdenée se conformait aux
préceptes de Laferriére (4) qui considérait qu’une mise en

demeure se transforme en une décision quand 1'Administration

T e N W3 1 R S e T A . R ., A 8 g R 8

(2) Nous faisons ici exception des cas ou la mise en demeure
révele une méconnaissance flagrante de la légalité, le
caractére d'acte juridique lui est reconnu afin de pro-
céder & une annulation préventive : C.E. 24.4.1910 Com-—
mune de Saint-Aubin, §. 1911.3.33, C.E. 15.12.1961 Min.
de 1’Education nationale, p. 715, C.E. 5.2.1965 Charlot,
p. 72. '

— T (3) CUE. 7.8.1885 Ville de Mayenne, S. 1887.3.24, conclusions
Marguerie, C.E. 22.4.1904 Vallée, D, 1905.5.42.

(4) E. laferridre, op.cit., T.2, p. 399.
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s'assigne un délai et menace d’exécuter d'office la mesure
J (5). Puis ces deux éléments seront dissociés : 1’annonce
d’une.exécution d’office (6), la fixation d'un délai d’exécu-
tion pour 1’ admini stré (7), l’ahnonce d’une sanction (8) suf -
firont, séparément, & marquer la volonté de prendre une dé-
cision, J - :
Cette interprétation subjective a été poussée a
1l'extréme puisque le juge en est venu & considérer comme une
décision toute mise en demeure dans laquelle 1'Administration
indiquait, méme de facon automatique, sans volonté d’exécu-
tion, la procédure de contrainte qu’elle était susceftible de
mettre en oeuvre (9). Cette interprétation limite se justi--
fiait.par deé considérations d’opportunité évidentes (10) ; .
en annulant la mise en demeure illégale, le juge prévenait

l’application de mesures elles-mémes illégeales,

In contrera.t.e, la recherche d'une prétendue vo-

. lonté devenait artificielle dés 1ors que son expression

(5) C.E. 22.6.1906 Commune de Craon, D. 1S07.3.4.

(6) C.E. 25.1.1907 Commune de Blangy, p. 76, C.E. 18.7.1919
Ilagnier, p. 646,

(7) C.E. 24.1.19%6 Blot Tartar, S. 1938.3.63.
(8) C.E. 7.5.1924 Beaujard, S. 1926.3.47.

(9) C.E. 11.6,1952 Courson, p. 303, C.E. 8.,7.1958 EM, p.427,
C.E. 15.7.1959 Min, de 1’Algérie, p., 443, Il existait
certaines décisions en sens contraire dont 1la portée est
difficile & mesurer (C.E, 6.7.1951 Comp. mobilidre, p. . .

399, C.E. 18.11.195% Maja, p. 748).

(10) Conclusions Lasry sur C.E. 13.12.1957 Rouleau, D. 1958.
- 62, : o o
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extérieure ne cofncidait plus nécessairement avec’ 1'intention

profonde de 1'Administration.

2) L’intention comminatoire présumée en fonction des
textes.
Pour accomplir le passage de la prévisibilité sub--

jective & la prévisibilité objective de la sanction, il suf--

fisait de présumer 1l’intention comminatoire en fonction des

textes.

Le juge a procédé & cette évolution (11) en renon-
gant & scruter les manifestations de volonté et en recher-
chant directement les moyens de contrainte dont dispose ef-
fectivement 1’Administration. Leur existence fait présumer
leur usage (12). |

Le juge se contente donc de recenser les moyens 1é--

gaux de contraindre mi= & la disposition de 1’Administration

{(13) et de mesurer les garanties que peuvent leur opposer les

administrés (14). En 1’état de la jurisprudence, il faut que
ces moyens légaux s’apparentent & une sanction, la simple

menace de retrait d'un acte ne sauwrait par exemple suffire (15).

it e e ian - T ot s s

(11) C.E. 21.10.1960 Berthiot, R.P.D.A. 1960 no 337, C.E. 10.
4.1964 Bouclier, A.J. 1964.499, C.E. 15.3.1969 Caisse
primaire de Sécurité sociale de la Gironde, p. 158.

(12) Conclusions Braibant sur C.E. 15.12.1667 Ministre du
Travail, p. 496.

(13) Conclusions Bernard sur C.E. 22.10,1965 Soc. La Langous-
b8, DuS0C. 196686 e e

(14) Conclusions Galmot sur C.E. 5.2.1965 Lebas, D. 1966.289.

(15) C.E. 13.11.1974 Synd. national des entreprises de gar-
diemnage, R.D.P. 1975.842.



3) Les contradictions de la nouvelle jurisprudence.

La présomption d’'usage des sanctions serait logique-
ment satisfaisante é-coﬁdition d’avoir été généralisée 4 tou-
tes les hypothéses.de mise en demeure., Or cé n'est pas le cas.

Le jﬁge réserve.toujouré irrecevabilité dans les cas
ou la mise en demeure constitue la premiére étape d’une pro-
cédure complexe (16). A cette occasion, le juge met en va-~
leur le pouvoir discrétionnaire déhtwdi3pose 1’ Administration
pour décider la poursuite de l’opération juridique considérée:
ainsi le défaﬁt de paiement de redevances minieres "peut" en-
trainer, en vertu des textes, la déchéance du concessionnaire
d’une mine. Pour respecter ce pouvoir discrétionnaire, le
juge refuse de considérer l1l’injonction de payer ces redevan-
ces comme. une décision (17).

Toutefois, le juge n'adopte pas la méme position
dans des hypothéses f ..+ voisines comme la menace de mise en
oeuvre de sandtions pénales,

Autrefois 1’invitation a fes;ecter une réglementa-
tion sous'peine de poursuifes pénales, n’était pas considérée
comme une décision (18), puis la jurisprudence mettant en
oeuvre la présomption décrite ci-dessus a admis qu’une lettre

enjoignant un riverain d’accomplir des travaux en bordure de

(16) C.E. 22.11.1957 Commune de Villerupt, p. 633.

(18) C.E. 10.7.1964 Soc. Union économigque, A.J. 1965.171, note
Pauvlin,

(18) Note P.L.J. sous C.E. 18.1.1929 Vermot, D. 1929.3.55,
- e—conel . Tourdiags-sur—T, A “Bordea:uxf,_"ii’ Tt 96‘3‘ ‘Soc. des Bis-
cuits Olibet, J.C.P. 1963,II.13373.



la voie publique sous peine de sanctions pénales, pouvait &tre
attaquée pour exceés de pouvoir (19). Or, ilkest certain, en
application des textes (20), que leskpoursuites pénales en
matiére de voirie routiére sont purement facultatives.

Il y a ici une disparité de traitement de deux
situations semblables tout & fait inexplicable, dans les deux
cas 1'opération juridigque se déroule en -deux étapes et dans
les deux cas les textes consacrent un pouvoir discrétionnaire
au profit de 1l'autorité qui doit prendre la décision défini-
tive,

L'étule de l’intention des auteurs de 1'acte pour
la détermination de ses effets, acquiert donc une nouvelle
dimension,

A toutes les étapes du raisonnement ol nous l'avons v
étudiée, nous avons pu constater le déclin progressif de son
analyse subjective.

L'intention se démarque de plus en plus de la vo-
lonté réelle pour devenir ume sorte de commodité de vocabu--
laire, le support des conceptions propres du juge.

Si le juge s'attache encore a 1'idée de volonté,

c’est parce qu’'il estime que les solutions qu’il donne a

(19) C.E. 8.5.1970 Soc. Nobel-Bozel, p. 313. Dans le méme sens
a propos de la répression pénale des ententes illicites :
concl, Bernard sur C.E. 22.10.1665 Soc. la Langouste,
D.Soc. 1966.86. '

(20) J.C1. Administratif, fasc. 406 (1) n? 44 par J. Dufau

et-pour-les-poursuites-pénales -en général, cf, L~ Talii-—
neau, Les Tolérances administratives, A.J. 1978.3 et s.
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1'interprétation, par leur cohérence, restent malgré tout
compatibles avec les objéctifs que s'étaient assignés les

auteurs de l'acte.

2 - L'effet de la manifestation de volonté déduit d’une
$ L'effet de la manifeste

AN Y L TR . A AT i AP AMLA TRE T T AT £ 7 s M

comparaison de son contenu avec la réglementation.

BEn pure logique juridigue, l’apparition d’un acte
juridigue correspond & la création ou a la modification de
situations juridiques. Or de tels résultats ne peuvent &tre
obtenus que par 1’émission d’une manifestation de volonté au
contenu original,

Cette assimilation implicite entre acte juridique
et manifestation de volonté originale pose le probléeme de la
détermination des effets juridiques d’une manifestation de
volonté dont le contenu ne fait que reproduire des données
juridiqﬁes ou des données déuféit.

Le probleéeme est complexe, si le plus simple reste
en effet de comparer le contenu de la manifestation de vo--
lonté & 1'’ensemble des normes qui préexistent dans 1’ordre
juridique ; 11 y»a des hypothéses ou cette comparaiéon peut
prendre une valeur équivoque. C’est alors que 1’interpréta-

tion de la volonté retrouve son efficacité,

Ao~ Lo prineipe i toute opération intellectuelle de.. .

reprodwetion est dépourvue d’effets juridiques.

Par opération de reproduction, prise dans son ac-

ceptation la plus large, nous entendons les manifestations de



kvqldhté qui ne font qu'enregistrer un état de fait ou de

droit, cette opération pouvant étre doublée d’'autres opéra-

tions matérielles,

a) ILa reproduction des données de fait : les

o opérations de constatation et de transmission

7 Les informations (1), les rapports (2), les compte-
rendus (3), les états signalétiques (4) ne sont pas des dé-
cisions dotées d'effets juridiques,

Comme. 1'a bien montré I, Rigaud (5), il importe peu
gu'd l'occasion de 1l’opération de constatation, son aubeur se
soit livré & une certaine appréciation, pourvu gque celle-ci
soit d’ordre purement technique,

Le contenu de la manifestation est alors tout en--
tier centré sur la présentation, sur la reproduction de don-
nées objectives,

Lorsque la constatation se double d’une transmis.-

sion des informations, le juge vérifie si son autew n'a

D G

(1) C.E. 13.7.1966 Goudinoux, p. 469 et les informations ob-
tenues par des enquétes : C.E. 26.4.1898 Dieuleveult, D.
1898.3.G2, C.E. 21.4.1948 Pierangelli, p. 170, C.E. 24.1.
1964 Fayeton, A.J. 1964.380 concl., Dutheillet de Lamothe,
C.E. 26.2.1965 Guy, A.J. 1965.404, C.E, 21.4.1967 Soc.
civile de Beawd, A.J. 1967.543,

(2) C.E. 19.10.1938 Bloch, p. 777.
(3) C.E. 28.10.1921 Le Contour, p. 895.

(4 C.E. 27.2.1975 Fortoul, D.A. 1975 me 111, — -

(5) Rigaud, conclusions sur C.E, 20, 10.1967 Epoux Dommée,
A.J. 1968, 18.
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joué qu'un réle d’intermédiaireapassif (6).

b) La reproduction des domnées juridiques.
Elle obéit aux mémes régles gque la reproduction des
données de fait (1).

Nous sélectionnerons quelques exemples caractéris-

tiques,

1) La reproduction d’une loi ou d'un acte réglementaire
par une circulaire.

Ce cas est bien connu en Droit administratif puis-
gu’il recouvre 1l’ensemble de la jurisprudence sur les circu-
laires interprétatives ; ces circulaires reproduisent, cons-
tatent la réglementation en vigueur et la diffusent parmi les
services,

L'incidernce deg régles de compétence a conduit le
juge a4 annuler les circulaires réglementaires et a conduire
une politique jurisprudentielle qui minimise leur portée pour
éviter de perturber le fonctionnement des services qui repose

sur 1'utilisation systématique de ce type de mesures (1).

- . I L £ ok R e M ST M o L 1 =G 1k e Rl e i A At £ s A T A

(6) C.E. 24.2.1950 Soc. du Champagne Roederer, p. 119 et a
contrario C.E. 16.6.1971 Commune d’Ttienville, p. 455.

(1) C.BE. 15.1,1936 Commune de 3Jaint-Cernin p. 57, C.E. 1.12.
19%7 Sambucy, p. S85, C.E. 18.3.1860 Hollet, p. 205,

~ C.E. 14.12.1962 Syndicat national de la presse parisienne

P. 679.

(1) J.C. Douence, Recherches sur le pouvoir réglementaire de
1’Administration, 1968, 317 et s. ; Y. Gaudemet, Remar-
ques a propos des circulaires administratives, Mé1,
Stassinopoulos, 1974, 561 et s. -
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Nous n'avons pas ici & reprendre les critiques por-

tées & cette position du Conseil d'Etat. Elles ont d’ailleurs

été amplement développées (2). Nous nous interrogerons sim-

plement suy le sens du terme "interprétatif" dans la juris-

prudence (3%).

Ge terme n’est pas toujours 1lié a 1a natwe exacte

de 1l’opération intellectuelle & laquelle s’est livré 1’admi-

nistrateur.

11 peut d’abord exprimer une caractéristique de la

menifestation de volonté : son incertitude, 1'éventualité pure

de ses effy

1’auteur, ¢

ot s juridigues prochains. Ce sera le cas lorsque

| 'apres les termes mémes de la circulaire, envisage

une situvation future (4), lorsque les instructions ne sont

assorties ¢’aucune mesure susceptible par elle-méme de rece-

voir applic¢ation (5), enfin, lorsqu’il n’y a pas eu volonté

d’imposer ¢ertains obiectifs (6). Nous rejoignons alors 1'a-

nalyse subjective étudiée précédemment,

ST . L A 7 o e A S i, 0 A R . .} W A

(2) R.E. Charlier, circulaires, instructions de service et

autres
tives,

prétendues mesures d’ordre intérieur administra-—
J.C.P. 1954,1,1169 ; C, Wiener, Recherches sur le

pouvoir réglementaire des NMinistres, 1270, p. 187 et s,

(3) Le raisonnement éu juge peut en effet &tre critiqué pour
sa validité intrinseéque indépendamment de la politigue
Jurisprulentielle : cf. note Waline sous C.E. 4.1.1G657
Synd. du personnel des Facultés de Droit, R.D.P. 1957.673.

(4) C.B., 25.2.1966 Féd. hospitalidre de France, p. 143.

(5) C.E. 8|

travai

10.1971 Caisse nationale d'assurance maladie des
leurs._salariés, p. 588.... .. ..

(6) C.E. 15.3.1974 Dobrouchnesse, p. 186.
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Enrdehors de cette hypothese, le juge semble bien
s'attacher a 1’existence du proceésus de transférmatiOn qui
a pu étre opéré & partir de la réglementation dont la circu-
laire n'est que 1l’expression seconde.

C’est ainsi qu’originellement la circulaire inter--
prétative se rattache & une opération de reproduction : lors-
que la jurisprudence a posé comme principe que toute appari--
tion d’une régle de Droit nou#eile excluait la qualification
de circulaire interjprétative, elle effectue implicitement ce
rattachement (7). C’est en vertu de ce moddle gque le juge
peut affirmer qu’est interprétative la circulaire qui se bor-
ne 4 remroduire la législation antérieure (8), & la rappeler
(9) ou & la résumer sans la déformer (10).

Mais au~deld de ce domaine réduit l’emploi de
1'idée d’interprétation est-il conforme & ces prémisses ?

On peut d'abord critiquer 1’emploi méme du terme
"interprétation" lorsqu’il €st employé isolément par certains

arréts (11). Dans ces cas, le Conseil d'Etat postule que la

. e~ e e s s A - L — S s

(7) Conclusions Lagrange sur C.BE. 25.2.1938 Durant, S. 1936.
3.41 et conclusions Tricot sur C.E. 2¢.1.1954 Institution
M.D. du Kreisker, R.P.D.A. 1954.50, C.E. 26.11,1961
Angles, p, 557.

(8) C.BE. 22.4.1953 Soc. catholique d'enseignement secondaire,
p. 184, C,E. 16.4.15846 Syndicat des expéditeurs de beurre
p. 117, C.E. 3.6.1959 Amicale des architectes voyers,
p. 336.

{9) C.E. 23.2.1976 Ass. de la Z.U.P. toulousaine, p. 131.

(10) C.E. 10.1.1934 Bruschini p. 47, C.E. 16.6.1$67 Monod,
p. 256, C.E. 10.12.1954 Pineau, R.D.P. 1954.407.

(11) Conclusions Fournier sur C.E. 2.12.1966 Marchand, R.D.P.

1967.562, C.E. 19.12.1969 Piaxd p, 593, C.E. 5.3.1976
Varaut, p. 137.



regle qul falt l’obJet de l 1nterpretat10n était par elle--

méme lnapplICdble et gue l’admlnlstrateur en a dégagé des j

Pour que l’on reste

conséquences potentielles inexprimées,

fidele & 1'’id¢ée de reproduction, il faudrait que cette inter—

prétation ait

pour objet de "révéler" un contenu latent mais

en dehors

bréeiistant de la loi ou du réglement.

de cas excepti

pourquoi la p]

Ce point,
reléve de la pure spéculation,

lus souvent 1l’interprétation cache la création

d'une norme nouvelle,

inf]
entre interprd
circulaire in
per les regles

les dispositi

bénéfice ou a

in, le juge tend & généraliser l'assimilation

tation et application. Il admet en efiet qu’une
terprétative puisse avoir pour objet de dévelop-
5 initiales & condition qu'elle ne modifie pas

bns qui créent des droits et des obligations au

la charge des administrés (12).

naitre la possibilité de créer,

par voie -de circulaires inter-

" prétatives, des reégles nouvelles pourvu qu’'ellies ne¢ contra-

rient pas 1la réglementation appliquée,.

Cette assimilation avait été dénoncée dans ses ré--

sultats (13) mais le laconisme des arréts ne permettait pas

(12) C.E. 7.3,
p. 283, C,
Hublin, p|
C.E. 20.12.

647 Chaminade, p. 99, C.E.
.1953 Boisson, p. 478, C.E.
1.4.1949 Chaveneau, D,

1963 Conf. gén, des Vignerons du Midi, p.648,

12.5.1950 Grenier,
14.3.1956
1949,J,531,

concl, Bernard sur C,E. 23,10, 1964 PFédération des syndi--
cats chrétiens de cheminots, R.D.P.
2.1969 Comp. gén. des transports, p. 117.

1964.1210, C.E. 26.

(13) J.C. Dougnce, op.cit., p. 319, Waline note & la R.D.P.

1955.176,
La nature

Lamarque note au S, 1960.227, Cocltre Zilgien,

juridique des mesures d’ordre intérieur en Droit

administratif, R.I.S.A.
mesures techniques d’application : C,E,

1958, p. 487-500, Et pour des
15.7.1938 Vial,
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de la déceler ouvertement dans la conduite du ralsonnement

un arrét C.E. 2.3.1973 Jegu (p. 182) leve toute incertitude.
Une réglementation impose des mesures de prophylaxie obliga-
toires implicquant la désighétion par 1’éleveur de bovidés
d’un vétérinaire sanitaire, sauf dérogation accordée par
1'Administration. Le Conseil d'Etat a admis qu’une circulaire
interprétative puisse interdire & 1’éleveur de changer de vé-
térinaire pendant cing ans., Il s’agit bien 1& de 1’apparition
d’une régle nouvelle qui -i'est 1égale parce que compatible
avec les disPOSitions gu'elle applique.

En définitive, le Conseil A'Etat, sous le couvert
de 1'idée d’interprétatioh, procéde & des raisonnements de trois
types : reconnaissance d’une opération de reproduction, d’une
opération 4'’'interprétation proprement dite ou d’une opération
d’application alors que le critére gqu'il met en oeuvre ne

saurait pleinement justifier que la premiére opération.

2) Les renseignements juridiques.
Le renseignement ne peut produire des effets de
Droit (1), une jurisprudence constante 1’affirme. Elle s'est

illustrée récemment & propos d’un type particulier de notes

e./... suite note page précédente :
. 680 C E. 23.12.1938 Bosc, p. 974, C.E. 16.4.1946 Synd.
des expedlteurs de beurre, p. 117, C.E. 24.3.1972 X...,
R.D.P. 1972.1285, C.E. 26.1.1973 Synd. nat., des ensei-
gnants techniques, p. 71.

(1) Di ralta, Les renseignements administratifs, D. 1965.
Chr. p. 225 et la jurisprudence citée., Voir aussi : C.E.
1.3.1961 Cons, Sup. Ordre des Architectes, A,J. 1961.573.
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le certificat d’urbanisme.

Destiné & indiquer 1’ensemble des servitudes d’ur-

pplicables aux constructions en projet, il ne cons-

une décision (2) bien gue sa délivrance irrégulidre

gager la responsabilité de 1’Administration (3).

es notifications.

Les opérations de publicité des actes administra--

de pures opérations mtérielles (1) dont 1l'irrégu--

affecte pas le contenu de la manifestation de vo-

C'est pourquoi les publications d’actes.réglementai-

omme les notifications d’actes individuels (3) ne

les décisions adwuinistratives.

Le juge a totalement dissocié le mode ae divulga-

est une reproduction de la validité de la manifes-

(4).

volonté

B L A A W W T L M T S — e A e T, AT AT S T € S8 B T,

Bros, R.D.¥. 1963, 320 ; conclusions Rigaud
. 1964 Duffaut, D. 1964, 722.

.1.1963
E. 1C.7
her,

op.cit., p. 9 et s.

sions I€onard sur C.E. 16.4.1943 Lanquetot, S.
.41 T.C. 20.3%,.1943 Préfet du Pas-de-Calais, S.
8 ; M. Waline, note sous C.E. 14.5.1954 Clavel,
1954, 801,

.
b

.7.1672 Gayda, p., 519.

.2.1€%6 Rochas, p. E

—i e

167, C. 21.7.1947 Poynard,

e, L'application des actes administratifs unilaté-

ans le temps, Bruxelles, 1975, p. 52 et s.

+CeB. 19,2, 1954 Lefevre-Calot; R, P.DA; 1955 ne133;
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La jurisprudence présente donc une grande logique
et vérifie le postulat que nous avons pose€ : l'i&entification
de 1’effet juridique & la production d’une manifestation de
volontékoriginale. |

Pourtant 1’intérét principal de la jurisprudence
n'est pas dans la répétition infinie de ce postulat mais dans

les solutions données aux cas limites,

B - Conditions dans lesquelles ungﬁgpéi@i@gg;g@g

reproduction se trouve dotée d'effets: juridiques

Pour affirmer 1l'’existence d’une opération de repro-
duction, le juge étudie le contenu de la nanifestation de
volonté, 1la volonté déclarée.

Mais cette déclaration n’est que 1'enveloppe exté—
rieure de la volonté qui peut cacher 1’existence d'une véri-
table opération de volonté parfaitement originale. ILe juge
devra dépasser 1a volonté eiﬁfimée pour découvrir le déroule--
ment véritable du processus de décision.

A 1’inverse, bien qu'il s'agisse d’une opération de
reproduction, le respect de la réglementation pourra obliger
le juge a abandonner 1'analyse volontariste & 1l'origine de

toute cette construction.

a) L’opération de reproduction doublée d’une
e décdision.

Cette décision peut étre effective ou présumée,
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1) L’opération’doublée:d;uﬁe décision effective.

Cette décision effective peut & son tour &tre expri-

mée ou impligite.

x) Ia décision effective est exprimée,

L'opération de constatation cesse d'é&tre une simple

déclaration de conformité quand son auteur dispose d'un cer-

tain pouvoir

d’appréciation qui excede le domaine des consi-

dérations purement techniques.

. En

hydraulique,

vue de la réalisation 4'une concession d'énergie

le préfet doit indiquer les terrains frappés

d'une servitude de submersion.

En

apparence, il s'agit d'un acte de pure constata-

tion, la submersion n'étant que la conséquence purement phy-

sique de la ¢

ontruction du barrage.

Poyrtant, I, Lagrange (1) s'attachera & démontrer

que les texts
-formel mais (
choix des pany
sera une véri

Le
ploitation ag
terme d'un ra)

Tes textes fi

st - T B W

s n'attribuent pas au préfef un rdle purement
u'une certaine latifude lui est laissée dans le
celles. Des lors, l'arrété préfectoral considéré
table décision,

certificat attestant que la cession d’une ex-
ricole favorise l'aménagement foncier est au
isonnement semblable une véritable décision (2).

xent certes certains critéres objectifs mais un

{
3.41.
(2) C.E. 1.10

s, - e e S T —— o

1)-Conclusions -Lagrange-sur-€:E. 25,2.1938 Durand, S. 1938,

L 1969 Boutaud de la Combe, p. 410.
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-
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large pouvoir d’appréciation des intéréts en présence comman.-
de la délivrance de tels‘certificats.

ILa manifestation de.volonté nouvelle est donc_"ca~
chée" derridre la constatation et est constitude par un choix

de certains éléments de 1la situation constatée.

y) La décision effective est implicite.

L’ hypotheése esfwrafé ﬁais un arrét C.E. 27.2.1942
Société Immobiliere ILys-Chantilly (3) nous en donne un par-
fait exemple.

Un préfet o.ganise une enquéte en vue de la création
d’une association syndicale, Son arrété, confrairement a une
jurisprudence constante (4), fut considéré comme une décision
parce qu’implici tement il rangeait le lctissement, objet de
1’enquéte, dans le champ d’application de la loi du 15 mars
1928 sur les associations syndicales.

Le juge ne cherche donc pas ici a contrdler la
régularité de 1l’'enquéte coqgidéfée comme acte juridique mais
5 contrdler 1'interprétation implicite de 1a loi de 1928 qui

vient doubler et qui justifie 1’arrété organisant 1’enquéte,.

2) L'opération doublée d'une décision présumée (les dé-
cisions confirmatives).
Les difficultés gue rencontre le juge pour déter-

miner la valeur juridique d’une manifestation de volonté

(2) ¢f. Supra, p.
(3) S.1943.3.26
(4) Cf. Supra p.138._‘




reproduis

cédural,

demande £

criters de

jurisprudence :

x) L'ancienne jurisprudence :

_confirmative d’une décision précédente (1).

de la décision nouvelle.

ont le contenu d’un acte antérieur sont d’ordre pro-

On sait que pour éviter de faire indument revivre
les délaig de recours, le juge a déclaré irrecevable toute

ormulée contre une décision qui serait purement

Mais comment, par deld 1’identité de contenu, dis-
“tinguer 12 décision effectivement nouvelle ?

Le juge a eu recours successivement a deux criteres.

1’instruction nouvelle, signe

A 1’origine, une idée fondamentale gouvernait la
le réexamen complet de la situation sur la
base de lapguelle avait été pris 1l’acte antérieur était 1le
1’apparition d’une décision nouvelle (2).

A défaut d’une analyse interne possible, le juge
préféra utiliser des signes extérieurs ooﬁsfiiﬁésmpar la

preuve de la réédition du processus intellectuel conduisant

a4 la décision. Tout objectif qu'il puisse &tre, ce critére

avait l'avantage de rester conforme & 1’idée méme d'une vo-

lonté criéat

i

(1) J.M. Au

(2) C.E. 2.
p. 190,
S. 1938

03'419

rice a 1l’origine de 1’acte.

ourtant sa mise en oeuvre fit naitre rapidement

C. E'

18.3%.1949 Toutée, p.

e v e N b e

by et R. Drago, op.cit., T.2, p. 183 et s.

2.1906 Commune de Malbo, D.. 1907,3,101,  C:E. 10,
Marc, p. 441, C.E., 22.2.1618 Commune de Sernhac
conclusions Iagrange sur C.E. 25.2.1938 Durant,

135.
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des incertitudes : comment s'assurer que 1’Administration a
effectivement réexaminé la situation, ne va-t-elle pas se
livrer a des procédures artificelles dans le seul but de
faire renaftre les délais ? (3). |

Aussi le juge va-t-il &tre tenté de rechercher un
indice de la réouverture de 1'instruction dans 1'existence
d’une modification sensible par rapport 4 la rédaction de la
décision primitive (4). 7 |

Trés conscient de ces hésitations, le commissaire
du gouvernement Donnedieu de Vabres proposa d’exiger de 1’Ad-~
ministration des preuves indiscutables du nouvel examen de
1'affaire en soumettant celui-ci & wne publicité suivie d'une
notification de la nouvelle décision (5).

Le Conseil d'Etat refusa de suivre son commissaire
du gouvernement pour adopter une position extréme cen consi--
dérant que la seconde manifestation de volonté ayant méme
objet et méme contenu que la-premiére est nécessairement con-
firmative (6).

Cette simplification était particuliérerent mala-

droite puisqu’elle aboutissait en définitive & nier le

oo e £ - E = e e - s s

(3) Note Vedel sous C.E. 4.4.1952 Gerbawd, J.C.P. 1952,1I,
7132,

(4) conclusions Latournerie sur C.E. 29.1.193%2 Janson, R.D.P.
1633.259, C.E. 5.2.1937 Labaeye, D. 1937.3.9., C.E. 19
1.1943 Focton, D.C. 1944.119, C.E. 3.2.1950 Dolléans,

p. 75, C.E. 19.5.1950 Cuchet Magnin, p. 296.

{5) Conclusions sur C.E. 23.3.1952 Martin, R.D.P. 1952.487.

(6) C.E. 28.3.1952 Martin et C.E. 4.4.1952 Gerbawd, S. 1953.
3.97, note Auby -
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elle entendait résoudré. C’est en effet parce

qu'il y a identité de contenu entre deux décisions qu’il a

été nécessaire de forger un critére de la décision confirma-

ey

vlve

g

&tre différ¢
L4

tale de nouy

blement eff

existence.

y) Ia nouvel

tion nowy

Q

truction no

L

nouvelle fo;

nouvelles n

tive (7) mé
rejet (8).

A

décision fa

cause que 1

on ne peut & la fois affirmer que le contenu doive

nt.

D
L

»

> Conseil d'Etat revint alors & 1'idée fondamen-
rel examen non pour rechercher s’'il a été vérita-

cctué mais pour forger une présomption de son

o
°

l1e jurisprudénce la possibilité d'une instrucs.. -
relle signe de la décision nouvelle,

nand les circonstances rendront possible une ins--
ovelle, le juge présumera qu'elle a été effectuée.

=Y

-7

juge présumera que toute réponse & une demande
ndée sur des circonstances de fait ou de droit
e constitue pas une décision purement confirma.-

me lorsqu’'il s’agira d'une décision implicite de

1’inverse, ne pourra qu’'étre confirmative une
isant suite & une demande qui a méme objet et méme

5. précédente (9).




Le juge ira méme plus loin en admettant gu’une
situation par elle-méme implique une instruction nouvelle
alors que la demande serait fondée sur les mémes moyens. Cet-
te solution proposée par Madame ILatournerie (10) permet de
résoudre les cas ou le requérant confifme sa demande sans
invoguer aucun fait nouveau alors méme que la réglementation
avait été entre temps modifiéde. Pour les situations de fait
a4 caractére évolutif, les actes identiques pris sur leur ba-
se ne pewent jamais avoir un caractére confirmatif (11).

Cette évolution est tout & fait caractéristique du
r8le possible qu’un indice de volonté peut jouer dans le
raisonnement du juge. Apreés avoir été le signe d'une opéra-- s
tion intellectuelle effective, le critere de 1l’instruction
nouvelle a connu une éclipse puis a réapparu mais sous la
forme d’une présomption trés voisine d'une fiction.

Cette présomption d'exercice de la volonté vient
doubler 1'opération de reproduction de 1l'acte antérieur et
lui donner un effet juridique que 1la seule analiyse du contenu
de la manifestation de volonté €tait impuissant & lui con-

férer.

b) L'opération de reproduction dotée d'effets

|
o

juridiques en vertn de 1t

’ - . . L R
oo lemelnay Lo,

(



trois cat

1) L

nes consé

la déclar
mis de co

sion (1).

banisme,

jet de re
des d’'uwrb
une décis
claration
de la dél
qui y son
trinséque
son inter
miter déf

elle est

Pourtant les solutions peuvent &tre regroupées en

e gories.

'effet juridique est spécifique.

ILa réglementation a spécifiquement attribué certai-
guences juridiques & des procédures de constatation.
L'article L.430 du Code de 1’Urbanisme dispose que

des travawx vaut per-

ation préalable de conformité
nstruire. Celle-ci a donc été qualifide de déci--

Tres significatif est le destin du certificat d’'ur-
Nous avons vu (2) que lorsqu’il avait pour seul ob--
nseigner le pétitionnaire sur 1’ensemble des servitu-
anisme applicables & 1'immeuble, il ne pouvait &tre
ion. Depuis la loi du 16 juillet 1971, quand la dé-
des travaux est déposée, dans un délai de sixz mois
ivrance du certificat d’urbanisme, les dispositions
t mentionnées deviennent intangibles. La nature in-
de 1’'opération de constatation n'a pas changé mais
vention est 1'un des éléments qui contribue & dé€li-
initivement la situation juridique du propriétaire;

devenue un véritable acte juridique (3).

(1) C.E.

du To
Cf., 9

(3) C.E.

Coche

20.3.1974 Association de sauvegarde de Saint-Martin
uch; R.D.P. 1674.918, note de Soto,

e

Mpra, p. A4,

%0,3%.1677 Fiamma, D.A.
t, D.A. 1977, n2 278,

1977, n2 165, C.E. 17.6.1977




‘Selon le m@me schéma, certaines publications peu-

vent devenir des décisions. Le Conseil d’Etat a considéré que
la publication d’urgence d’'un décret en vue de 1’exécution
immédiate, constituait un aéte puisqu’elle mettait en oeuvre
des prérogatives qui excédaient la simple reproduction du
décret considéré (4).

Ia réglementation vient donc suppléer le pouvoir

créateur de la volonté dans la production des effets de droit.

2) L'effet juridique est une conséquence du caractere
obligatoire de 1’opération de constatation.

Comme le notait trés justement M. Larogue (5), &
propos de la délimitation du domaine public naturel, la cons- -
tatation gu’elle implicue ne modifie nullement la situation
juridigue du domaine et des riverains puisgu’elle découle
d'une certaine configuration géographique doublée de regles
Qe calcul objectives ; il est donc totalement inutile d’'y
voir 1l'exercice d'un pouvoir administratif véritable. Four-
tant, une telle délimitation a toujours €té qualifidée acte
juridigue par la jurisprudence (6).

La justification doit en &tre trouvée dans 1’ obli-

gation de délimitation qui pese sur 1’'Administration (7).

o A e M e e R A e Ty I Y KT

(4) C.EB. 24.11.1950 Leblanc, R.A. 1951.47.
,(5) Note F.L. sous C.E. 25.6.1937 de la Raudieére, S.1937.3.121,

(6) C.E. 12,1.1934 Port autonome de Bordeaux, S. 1934.3.59 53 -
T conclusions Genevois sur C.E., 18.6.1976 Ménard, p. 322.

(7) Conclusions Grevisse sur C.E. 5.1.1955 Decloftre, p. 1.



éserver les riverains d’une incertitude constante
les limites de leurs propriétés, le juge leur a

autre garantie qui est la seule action en respon--

sabilité pour redresser les inexaétitudes dont la délimita-
tion péut &tre entachée, e

Le juge tend ainsi & assimiler & un acte les refus
d'exécuter une obligation alors que 1l’objet de cette obliga-
tion est e opération de constatation.

On peut relever dans la jurisprudence récemnte
quelques applications : le refus de publier les coﬁvocations
4 une assemblée ainsi que le compte-rendu des séances est un
acte juridique lorsque ladite publication est imposée par les
textes (8)| le refus de faire disparaitre d’un dossier la
mention d’'yne condamnation couverte par 1’amnistie a été
analysé de |facon semblable ().

ous sommes trés proches de 1'hypothése suivante.

3) L'egffet juridique est une conséquence de la dénatu-
ration de 1’opération de constatation.

Npus sommes en présence d'une hypothese trés ori-
ginale : 1'ppération de reproduction réguliérement accomplie
est dépourvue de toute valeur juridique ; viciée, elle se
transforme en un véritable acte. |

Ay début du siécle (10), le Conseil d'Etat avait

e N

. (8) C.E. 18./12. 1957 Baszeilles, A.J. 1958.3%3.
(9) C.E. 18.112. 1964 Dailheu-Geoffroy, A.J. 1965.409,
(10) C.E. 8.2.1901 Auriol, D. 1902.3.40.

4gI’F#4’r#_l’r#_l,,_;,,ﬁ;,,;ﬂg;,,;
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reconnu valeur de décision & la modification des éléments
constatés opérée par une eutorité administrative.

Cette solution procede d’une saine logique ; tant
que l'opération est correctement réalisée, son résultat est
neutre et n'influe pas sur le contenu de la décision finale,

§i au contraire la constatetion est & 1'origine vicide
les décisions subséquentes en seront gravement affectées.

7 La dénaturation de l’opération de constatation a

donc des effets juridiques qui ont été voulus par son auteur
ou qui résultent du seul enchainement de la procédure.

Devant une telle situation, 1é juge peut adopter
deux positions, Refuéer de reconnaitre une quelconque valeur
juridique & la constatation et annuler la décision finale
prise sur des données inexactes ; c’est le solution adoptée
pour les états siganlétiques en matidre de pension (11) ou
reconnaitre que 1l'irrégularité fait naitre des effets juri-
diques (12).

i Une jurisprudence fondée sur les mémes rzisons est

appliqué e dans le domaine voisin des transmissions de doiu-
nent. Neutre par essence (13), cette opération, lorsqu’elle

n'’est pas accomplie, met obstacle au déroulement normal d’une

-

(11) C.E. 21.2.1975 Fortoul, D.A. 1975 n2 111,
(12) C.BE. 21.1.1970 Astier, p. 34.
(13) ¢.E. 15.10.1937 Comp. du chemin de fer du Nord, p. 812

- C.E. 30.7.1949 HO6pital du Blanc, p. 391.

we oo




procédure (14), elle peut méme s’analyser en une véritable
incompétence puisque en refusant de transmettre les piéces,
1'autorité s’arroge un pouvoir de contrdle sur les décisions

prises par l'autorité qui soit statuer définitivement (15).

L'intermrétation des effets des volontés déclarées
met en évidence le conflit permanemt entre éléments subjec-
tifs et objectifs qui imprégne le raisonnement du juge.

Si la représentation de l'acte reste d’'essence
volontariste, le contenu de cette volonté est remodelé par le
juge en fonction de considérations objectives.

Nous approfondirons ce point ultérieurement.

SECTION 2 — L'interprétation des volontés implicites.

L’incertitude sur le contenu des actes est-elle
tolérée par le Droit administratif ? Les auteurs du XIXeme
siécle, qui ne pouvaient admettre une-quelconque indétermina-
tion de la volonté de 1'Etat, le niaient (1). De nos jours,

les spécialistes (2) ont mis en dvidence cette existence

_~ D s L T WIS N

(14) C.E. 27.4.1955 Synd. des laitiers de la région troyenne,
p. 770.

(15) C.E. 10.11.1965 Confédération générale des syndicats
indépendants, p. 596.

(1) :Dalloz, Jur. Gén., V2 Volontéd n? 62. Le terme tacite était
considéré comme synonyme de volonté exprimée en dehors des
formes., Cf. concl, Chantegrellet sur C E 28 4 1882 Vllle

. -.de.Cannes, 8. 1884327 — — —

(2) R. ILatournerie, Trav. de la Com. de Réforme du Code civil
1947-1948, p. 24 ; C. Debbasch, I.es modes non formels
d’expression de 1a volonté de 1'Administration, R.A.1968.
555 et s, ‘



d'actes "non formels" ou 1l’'interprétation est le préalable

nécessaire 4 lewr identification. Pourtant, il ne faudrait

pas minimiser les difficultés que rencontre 1l'insertion de

tels phénomeénes de veolcnté au sein du formalisme traditionnel
du Droit administratif.

Mais d'abord comment définir la manifestation ta-
cite de volonté 2

Les auteurs ont insisté sur le caractére indirect
de la déduction nécessaire pour déceler la volonté réelle qui
accompagne certains comportements (3). (e critére ainsi avancé
est imparfait puisque ce caracteére indirect de la déduction
est impliqué dans toute intermrétation.

I1 faut, non se fonder sur la démarche intellectuelle
du juge mais sur la nature méme du comportement &4 analyser.
A cet égard, Bonnecase (4) a donné une définition exacte du
phénoméne en considérant que la volonté implicite est celle
gui "s'induit d'écrits, de paroles ou de falts qui, sans
E avoir pour objectif direct positif ou exclusif de manifester

4

la volonté génératrice d’un acte juridique, trouvent leur ex-

plication dans l'existence de cette volonté chez leur auteur".
Cette définition synthétique regroupe ainsi les trois prin-

cipales catégories de volontés tacites qui ont été récemment

distinguées, le silence, les manifestations utilisant des

n . . L R L A S 7 e i L L I T A W e S £ v —

(3) M. Durma, Ia notification de volonté, Th., Paris, 1930,
__P.. 241 et s., J. Martin de la Moutte, Op.cit., p. 168 et s.

(4) J. Bonnecase, Supplément au Traité de Baudry-~Lacantinerie,
1925, T.2, p. 472.
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procédés autres que le langage, les manifestations indirec-

tes contenues dans d’autres manifestations de volonté ayant
un objectif différent (5).

IL’acte implicite est donc la raison d'é&tre sans
constituer le résultat immédiat d’un certain comportement.

C'est cette rupture de 1l'unité de la formation de
l'acte qui engendre l'incertitude sur son existence.

| L'interprétation des comportements nécessaire i

1’individualisation d’un tel acte devra en conséquence gtre
portée & un tres grand raffinement, '

Mais avant de décrire ces techniques, une nouvelle
question se pose : cette interprétation est-elle toujours
possible ; n'y a~t-il pas certaines réglementations cui im-

posent le caractére expres , déclaré de la volonté ? On songe

naturellement aux regles de forme et de procédures, Elles ne
sont pas les seules & contrarier ce libre jeu de 1l'interpré-

tation des comportements,:

§ 1 - Les limites assignées au développement_de 1l'interpréta-

tion des manifestations tacites de volonté.

Les contraintes opposées au développement de 1'in-
terprétation des manifestations tacites de volonté sont de
deux ordres : la réglementation peut interdire que soient

dégagées des volontés implicites ou bien fixer & l'avance leur ...

"sens et leur contenu,

(5) P. Godé, Volonté et manifestations tacites, 1977, p.24 et s.



Toutefois, ces limites imposées & la généralité des

actes implicites ne doit pas faire oublier un obstacle propre

aux actes unilatéraux et constitué par les reégles de publicite

A - La conciliation des reégles sur la publicité des
actes unilatéraux et 1’interpretation des vo-

lontés implicites.

Les régles sur la publicité des actes se réduisent
a 1l'exigence d’un certain formalisme constitué par la publi-
cation et la notification qui.détermine la date a partir de
laguelle l’acte est opposable aux tiers (1).

I1 semble que, par sa nature méme, la pﬁblicité
exclut la reconnaissance de tout acte unilatéral implicite
puisqu’elle impose que la volonté de 1’Administration soit
formnulée et portée & la connaissance de son destinataire.

Le Dfoit adiinistratif connait cependant une déro-
gation & l'ensemble de ces reéegles : la théorie de la connais--
sance acquise,

On pourrait alors considérer que le champ des ac--
tes unilatéraux implicites coincide avec le champ & '’applica--
tion de la théorie de la connaissance acquise,

Nous démontrerons qu’il n’en est rien et que 1’in-
terprétation des volontés tacites obéit & un mode d'identifi-

cation autonome,

- [ - et i = e —

(1) J. Molinié, Ia publication en Droit public frangais, Th.
Paris 1976, p. 155 et s,



Mesure de 1'incompatibilité entre le fors
malisme de la publicité et la reconﬁéiésanA

ce de volontés implicites.

Cette incompatibilité semble dés 1’abord absolue :
4 1'expression écrite ou orale de 1la volonté exigée par les
procédés de publicité, la jurisprudence ajoutait le refus de
la validité de publicités tacites. Dans un arrét ILaidet (2)
le Conseil d'Etat a refusé de considérer gque la notification
de 1’ouverture d'une enquéte pouvait valoirknbtification de
1’acte administratif qui était & 1l’'origine de 1'ouverture de
cette enquéte. Puisque a fortiori une volonté tacitement ex-
primée ne pourrait faire 1l'objet que d’'une publicité inmpli-
cite ; le recours pour excés de pouvoir serait irrecevable
directement contre une manifestation de volonté tacite. -

I1 serait cependant faux d’en conclure qu’unc telle
jurisprudence condamne 1'existence d'actes unilatéraux impli--
cites. Elle leur donne au contraire sa physionomie particu--
liere, ' ' e

L'existence de 1l’acte implicite est admise mais le
juge de 1l’excés de pouvoir ne peut en connaitre qu’a 1'occa-
sion d'un recours introduit contre un acte qui a fait 1’objet
de formalités de publicité complétes.

Loin 4'8tre défavorable & l1l’existence d'actes im-
plicites, cette jurisprudence contribue & faireiacquérir plus

de certitude sur leur formation puisqu’un acte ultérieur et

i g - - S, e

(2) ¢.E. 7.2.1951 Laidet, p. 76.




complétement formé viendra confirmer la volonté non exprimée
de 1’Administration (3).

La jurisprudence a d;ailleurs connu une évolution
sans que l’on puisse encore en mesurer les effets., Le Con-
seil d’Etat a successivement reconnu la validité d’une noti-
fication implicite (4) en admettant gu’une attestation offi-

cielle indiquant les postes auxquels un candidat pouvait

‘prétendre valait notification de 1l’admission &4 un concours

et la validité d’une publication implicite (5) en considérant
que 1’affichage des horaires d’une nouvelle ligne de chemin
de fer valait publication de 1’arrété approuvant’la création
de ladite ligne.

I1 convient de noter cet effort du juge pour que
soit porté directement devant lui le maximum de décisions
aduinistratives., Cet effort ne pourra que faciliter la recon-~
naissance des décisions implicites,

De telles distinctions ne sont pas nécessaires pour
le contentieux contractuel, pﬁiééue tres t6t le Conseil
d’Etat a admis les recours contre la violation de clauses

implicites (6).

(3) I1 faut naturellement faire abstraction du silence auquel
la réglementation a donné une valeur. Cf, infra, p. 169.

(4) C.E. 12.10.1973 Tahla, D.A. 1973 n? 293,

(5) C.E. 10.6.1977 Soc. des Rapides de la C&te d’Azur, D.A. |
CUM9rTme 2450 T S e

(6) C.E. 26.3.1926 Soc. Wallut, p. 365.




b) La théorie de la connaissance acquise faci-
lite-t-elle la reconnaissance des #olontés

implicites ?

Ia théorie de la connaissance acquise permét de con-
sidérer qu’en 1'absence des formalités de publicité régulie-
res le délai de recours contre un acte administratif court.
s'il est prouvé que 1l'intéressé avait connaissance de l'acte
(1).

Cette jurisprudence a été élaborée autour des déci-
sions expresses non publiées ou notifiées mais il est néces-
saire de rechercher quelle incidence elle peut avoir sur 1la
recohnuissance des actes implicites.

La connaissance acquise ne doit pas é&tre, tout
d’abord, identifide & une publicité implicite. Il ne s’agit
pas en effet d’identifier une volonté de 1’Administration
d’avoir, par un procédé autre que les formes légales de pu--
blicité, cherché & porter l’acte & la connaissance de 1l’'inté-
ressé, Il s’agit d'identifier des circonstances purement oc-
casionnelles ol l'administré a pu avoir, pour une raison quel-
conque, une connaissance suffisante du contenu de 1l'acte (2).

L’analyse du juge se porte donc moins sur le com-
portement de l’Administration que sur la situation et le com-

portement de 1'administré (3), sur les indications dont il

vy € - v

(1) J.M. Auby et R. Drago, op.cit., T.I, p. 794 et J. Molinié
Op. Cit. po 14‘3. e

(2) Hosteing, Le délai du recours pour excés de pouvoir, Th.\
1939, p. 104 et J, Molinié, op.cit., p. 151.

(3) Conclusions Rigaud sw C.E. 29.10.1965 B..., D.1966.105.



dispose effecﬁivement (4). Enfin, la tendance récente semble
réduire ieléhamp‘de la connaissance acquise aux seuls cas
d’impossibilité pour 1’'Administration d’utiliser la publica-
tion et la notification (5).

Lorsque la théorie de la connaissance acquise est
admise, le juge reckerche si 1l'intéressé a eu une certitude
suffisante sur le contenu de la décision, Or cette certitude
est acquise généralement pour le juge lorsque 1l’'intéressé
dispose des éléments nécessaires pour pouvoir introduire un
recours (6).

Cela terdrait & supposer gue l'acte doive avoir
été formulé et que certains de ses éléments soient parvenus
a 1'intéressé. L'acte implicite parait exclu de cette hypo-
these,

Pourtant, on peut concevoir un acte dont le contenu
soit suffisamment élémentaire pour que la connaissance en
soit acquise indirectement sans qu’il ait été jamais formulé.

Le Conseil d'Etat admet gue la publication d’'une
décision qui impligue nécessairement 1’existence d’une ddci-
sion antérieure fait courir les délais de recours contre

cette dernidre., C’est le cas pour des nominations (7), des

- o T SR L i L M+ o s e o . A S S P g i M+ 4 S, h it W L b A L —

(4) Conclusions Galabert sur C.E. 2G.4.1964 Dufourniaud,
J.C.P. 1664.II.13723 ; C.E. 23.3.1960 Courtois, p. 219,
C.E., 26.5.1965 Kutschera, p, 265,

(5) Conclusions Braibant sur C.E. 13.11.1970 Foreau, p. 661;
Auby, note sous C.E. 12,.4.1972 Brier, D. 1973.681.

(6) Ol@iﬂggiig&l955WGimonet’p;r5197w07E:'2412;1959WBéréhé§;””vwm
S ‘p‘. 519’ C.E' 8'11"1961 Tri]_ime9 p. 519’ C.E. 4.7.1962

Untersinger, p. 445, C.E. 26.5.1965 Kutschera, p. 295.

(7) C.B. 4.11.1960 Paivre, p. 587.



promotions (8), le relévement d’un commandement (9). Ces
actes pourraient donc étre tacites et faire 1l’objet ainsi
d'une révélation indirecte.

Plus précisément encore, 1’administré ne peut-il
pas avoir connaissance d’un acte implicite par son exécution?

Le juge ne semble pas admettre qu’en elle-méme une
opération matérielle puisse &tre une mesure de publicité suf..
fisante (10) d’un acte dont elle assure 1'exdécution, ce qui,
a fortiori, interdirait la reconnaissance par ce moyen d’'ac-—
tes implicites.

Une jurisprudence plus libérale est cependant adop-
tée en matidre de voie de fait et d’emprise,

Lorsqu’une réquisition est immédiatement exécutée
sans titre, le Tribunal des Conflits recherche si, par ce
comportement , 1’Administration avait réellement 1’'intention
de prendre un acte (11), ce qui prouve gue pour le Tribunal
des conflits une opération matérielle peut &tre ume mqp;fes;
tation de volonté suffisante pour donner nzissance & un acte.

Lorsqu'a 1l'occasion de travaux publics, 1'Adminis-

tration empiete sur une propriété privée, le juge doit dis-
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(8) C.B. 25.6.1954 Fabre, p. 283.

(9) C.E. 23.6.1667 Mirambeau, p. 272.

(10) C.E. 11.12.1903 Savary, S. 1904.3.113 ; C.E. 24.7.1925
Commune de Humes, D. 1926.3.61 ; C.E. 14.12.1928 Lambo-
rot, S. 1929.3.116.

(11) T.C. 7.12.1950 Debuschére, p. 673 conclusions Odent,
T.C. 28.2.1952 Pichard, S. 1953.3.84, T.C. 28.2.1952 Soc.
civile du Pas de Tours, S. 1953.3%.84,
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tinguer le simple dommage de travaﬁx publies de 1'emprise.
Cette distinction repose sur un critére d’'ordre volontariste
I1 ne faut pas que 1'empieétement soit un résultat inattendu
méis une occupation volontaire (12). L'emprise, oPération
matérielle, recouvre donc une manifestation de volonté impli-
cite qui se confond avec elle.

Les regles sur la publicité des actes, malgré une
évolution perceptible, restent un obstacle majeur & 1l'appré-
hension directe des manifestations implicites. Celles-ci sont
donc essentiellement reconnues en Droit administratif lors-
qu'elles sont incluses dans 1'enchainement d’actes explicites.

I1 faut naturellement excepter le silence qui regoit

une réglementation spécifique.

B - Les reglementations incompatibles avec 1’inter-

prétation des manifestations de volonté impli-

cites.

Puisque les regles de publicité tolérent 1'identifi-
cation de volontés implicites, il semblerait que le juge puis-
se librement interpréter les comportements de 1’Adiinistra-
tion qui paraissent donner lieu a 1l'’expression indirecte d’une

volonté.

(12) Blaevo&t note, D. 1931.1.77. la jurisprudence illustre
cette opposition entre emprise acte volontaire : C.E. 12.

12.1938 Peyron, p. 1016, C.E. 30,11.19%8 Lion, S. 1939. .

—3.207-C.B. 16,10, 1655 Morel, p. 486, T.C. 17.10.1967
Epoux Lebas Queru, A.J. 1667.290, C.E. 28.6.1972 Gallois
P. 495 et 1l'occupation, opération matérielle : T.C. 7.12.
1912 Préfet du Calvados, S. 1917.3.46, T.C. 21.%.1966
Soc. Althoffer, C.J.E.G. 1966,J,195, conclusions Dutheil-
let de Iamothe.



I1 n’en est rien ; une libre interprétation de cét—
te sorte conduirait en effet & généraliser lé'créatioh d’ac~
tes juridiques en marge de toute réglementation.

Ce danger est parfaitement ressenti par le juge
qui recherche toujours si la reconnaissance des effets juri-
di@ues d?un comportement est compatible avec les objecfifs de“

la réglementation applicable,

a) IL’'incidence des reégles de compétence.

L'adwiseion d’un acte implicite ne doit pas con-
duire & la violation d’une régle de compétence (1), ni au
dessaisissement par une autorité de sa propre compétence (2).

Si, dans des hypothéses, a la vérité fort rares,
la réglementation n’attribue pas précisément & une autorité
compétence pour prendre un acte, une autre autorité adminis-
trative pourra &tre considérée comme 1’auteur d'une décision
implicite en-la matiére & condition naturellement que cette
derniére agisse dans le cadre de ses attributions (3).

Ces principes dégagés pour 1l'acte unilatéral sont
transposables au contrat. L'exécution par une commune d’un
contrat non approuvé ne peut couvrir 1'absence d’approbation
préfectorale (4). Si le juge reconnait assez facilement les

modifications tacites apportées d’un commun accord & un

e s gt S s

(1) C.B. 30.6.1905 Dép. de la Mayemwe, D. 1907.3.29.
(2) 'é,;E”.MVéW{.{.1Vé'173 Comp. gén. des Eaux, D. 1917.3.18.

(3) C.E. 29.3.1901 Roumy, p. 336.

(4) C.E. 29.11.1629 Chatelot, p. 1049,
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contrat initial (5), il réserve toujours le cas ol l’accepta-

tion de 1’Administration émane d’'une autorité.compétente (6).

b) L'incidence des régles de forme et de pro-
cédure.

Toutes les regles de procédure et de forme ne sont
pas également sanctionnées par le juge (1). Kais toute forma-
1ité impérative, essentielle qui exige une décision expresse
exclut la reconnaissance de volontés implicites (2).

C'est en application de ce principe que la juris--
prudence écarte l’existence d’actes juridictionnels tacites
(3).

Parfois, alors qu’'un acte n’est soumis & aucun for-
malisme réglementé, la nature de 1’opération juridigue pour-
suivie rend impossible 1'existence d’une manifestation de vo-
lonté implicite, Ainsi, un titre de circulation dont la pro-
duction est nécessaire a son efficacité juridique ne peut

résulter d’une autorisation tacite (4).

(5) C.BE. 21.1.1890 Delzant p. 66, C.E. 1.2.1695 Candas, p.111,
C.E. 3C.6.1905 Caumond, p. 601.

(6) C.E. 23.6.1926 Soc. des Forges de la Fournaise, p. 636,
C.E. 6.2.1929, Guillot, p. 149.

(1) R. Haustiou, op.cit., p. 255 et s.

(2) C.E. 26.1.1912 Lucq, p. 114, T.A. Nantes, 19.11.197% 0lli-
vier, p. 825, spécialement au cas de motivation obligatoire:
C.E. 15.17. 1964 Duquerr01x p 424, C. E 5 2 1971 Slst p. 104

(3) C.E. 23.11.1928 2. S. 1928.3.96, C.E. 26 11.1937 Ligot
D. 966, C.E. 15.6.1949 Favert, p. 288, C.E. 13.2.196%
Basset, r. 91.

(4) C.E. 25.2.1968 Bloch, p. 92.



c) L'incidence des régles de fond.

I1 existe des hypotheéses ol le seul examen de la
réglementation conduirait & tolérer l’expression4implicite
de la volonté de 1l’Administration. Pourtant, la jurisprudence
refuse de la consacrer. Son étude attentive prouve que le
Conseil d’Etat a voulu tenir compte des intéréts en présence
et renforcer leur protection.

Ces cas de rejet sont évidemment variés ; quelques
exemples suffiront & éclairer les préoccupations du juge.

Fn raison de 1l’importance des intéréts en cause,
1’autorisation de fonctionnement ¢’un établisseﬁent de cré-
dit différé ne saurait en aucun cas &tre implicite (1).

Pour protéger les intéréts financiers de 1'Etat,
une libéralité tacite ne pourra &tre admise (2) non plus qu’
une reconnaissance implicite de responsabilité (3). I1 faut
rapprocher cette jurisprulence de celle de la Cour des Comp-
tes qui refuse toute approbation implicite d’une gestion oc--
culte (4) et de la régle d’ordre publicAseldn laquéllé iés .
personnes morales de Droit public ne peuvent &tre condamnées
a payer une somme qu’elles ne doivent pas (5).

Une méme volonté d’interprétation restrictive per-

met de protéger 1'administré au cours d’une procédure juri-

(1) C.B. 2.5.1958 Durandet, p. 249.

(2) C.B. 2.7.1954 Gelopin, R.D.P. 1955, 228,

(3) C.E. 26.10.1627 André, p. 985, C.E. 1.6.1943 Carbier p,140..
“(&5“C:é:;{6:f6;;918 Jousset de Belléeme, Rec. Lebon, p. 916.

(5) C.E. 19.3.1971 Mergui, R.D.P. 1972.513.
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dictionnelle en refusant le désistement (6) et le contrat
judiciaire (7) implicites.

Le domaine de 1'interprétation se trouve ainsi
étroitement circonscrit par la réglementation. Ce n'est pas
le seul effet concevable : la réglementation peut se substi-

tuer & 1l'interprétation méme,

C - La réglementation donne un sens prédéterminé

aux volontés implicites : 1'interprétation du

‘silence.

Une méthode efficace pour exclure toute incertitude
engendrée par les manifestations de volonté implicites est
de leur assigner une interprétation uniforme. Le Droit admi- -
nistratif y a recours pour remédier & la valeur hautement
équivoque du silence.

En des pages célébres, le Doyen Voirin a montré que,
par définition, le silence ne s’interprete pas (1). Il ne
peut en effet s’'interpréter puisqu’il est avant tout absence
de déclaration., En tout état de cause, s’il est pris en con-
sidération par le Droit, c’est parce qu’'il est doublé de
circonstances précises propres & lui donner un Sens ou parce

qu'il y va de 1'intérét d'une partie, Le Droit administratif

(6) C.E. 7.12.1951 Synd. de la Vallée des Baux, p. 802.

o . {7) C.E. 24.1.193%0 Soc. des grands travaux de Marseille, p.112.

(1) P. Voirin, note sous Req. 29.3%.1938, D. 1938.1.5 et Paris
12.11.1953, D. 1954.6% ; PE. Godé, op.cit., p. 175 et s.




refuse cette trop grande marge d’incertitude en assignant
au silence un sens prédéterminé.

Cette signification est donnée soit par la loi,
soit par l'Administration elle-méme. Contrairement au Con-
seil Constitutionnel (C.C. 26.6.1969, A.J.D.A. 1969,663), le
Conseil d’Etat a admis que 1’Administration pouvait donner
au silence qu’elle observe la valeur de son choix sans que
s'impose &4 elle un quelconque principe général du Droit con-

sacrant 1'équivalence du silence & une décision de rejet (2).

a) La signification du silence se déduit de
1l'interprétation des regles sur la valeur

du silence,.

Les solutions sont bien fixées par la jurisprudence
(1) et il est inutile d’en reprerdre le détail,
Qu'il s’agisse d’une décision implicite de rejet

(2) ou d’une décision implicite d’acceptation (3), le juge

(2) C’est une position constante du C.E. ;.M. Long avait dé-
ja déclaré qu’il est interdit de pose.-une régle générale
sur la valeur du silence : conclusions sur C,E. 20.4.1956
Ecole professionnelle de dessin, p. 163. C.E, 27.2.1970
Commune de Nozas, A.J. 1970.232.

(1) J.M. Auby et R. Drago, op.cit. T.2, p. 486 et s. D. Dor-
lencourt, op.cit.;, p. 168 et s. M. Pauti, Les décisions
implicites d’acceptation et la jurisprudence administra-
tive, R.D.P. 1675.1525 et s.

(2) C.E. 7.8.1905 Ducreux, S. 1906.3.129, n., Hauriou ; C.BE.
26.3.1920 Dumont, S. 1923.3.1, n. Hauriou.

(3) C.E. 23.1.1952 Ville de Constantine, p. 51, C.E. 10.1.

1958 Rouliére, p. 28, C.E. 19.12.1962 Le Thessier, p.696,
C.E. 9.10.1964 Claudel, p. 460, C.E. 19.2.1965 Baroche,
p. 124.
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vérifie si les conditions 1légales ou réglemeqtaires sont rem--
plies et par une interprétation restrictive de leur champ
d’application (4) refuse toute extension par analogie,

‘Comme 1’exprime tres bien M., ILabetoulle (5), le
mécanisme de la décision implicite résultant du silence "se
d’autorité et donc de volonté, qui dans la pratique ouvre 1la
voie & des abus et qui, dans la technique juridique, conduit
parfois & des fictions en cascade",

Le juge veillera donc & ce gue 1l’interprétation du

silence ne puisse en aucune fagon prévaloir sur une manifes-
| tation expressé de volonté qui doit étre considérée comme
1'expression de la position définitive de 1’ Administration,
I1 en est ainsi quand 1’Administration, avant
1l’expiration du délai faisant naitre une acceptation tacite,
prend une décision expresse puis la retire. Ce retrait s’ana-
lysant comme un refus exprés ne peut &tre considéré comme
rapporté & 1l’expiration du délai requis pour 1’acceptation

tacite (6).

(4) Pour les décisions implicites de rejet : C.E. 8.3%.1529
Aubagnac, p. 275, C.E. 29.6.1554 B... p. 596 sauf si les
textes 1'autorisent C.E. 1.10.1965 Poupeau, R.D.P. 1066.183

Pour les décisions implicites d’acceptation : C.E.
1.7.1932 Soc. des Houilleres de la Hochelle, p. 658,
C.E. 7.1C.1955 Desanawx, p. 468, C.E. 4.5.1959 Soc, Cha-
bal, p. 286, et M. Pauti, op.cit., p. 1563 et s.

(5) Conclusions sur C.E. 7.4.1975 Bouché, R.D.P. 1975.1129. .

(6) C.E. 7.12.1973 Ent. Fayolle, D. 1974.156 note Liet Veaux.
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On constate donc que la réglementation de la va-
leur du silence a un effet radical ; elle donné a celui-ci
un sens univoque quelles que soient les circonstances de son
apparition, elle considére objectivement le "phénoméne si-~
lence" et rompt avec toute idée de présomption de volonté,
ILa valeur ainsi donnée au silence apparait comme une fiction
gue vient renforcer le caractére d’ordre public des délais
(7). Est-il nécessaire de donner un sens plus précis i cette
fiction ? Ainsi M. Fougére a voulu qualifier 1la décisioh im-
plicite de rejet de présomption légale d’examen de 1’affaire
par 1l'Administration (8)., Cette idée peut avoir une utilité
non pour l'interprétation de la valeur du silence mais pour
imposer une certaine diligence & 1’Administration., Si 1’on
adopte en effet cette présomption, il faut admettre qﬁe
1’Administration, tout en gardant le silence sur une demande,
a rempli 1'ensemble des obligations qui pésent sur elle lors
de 1'examen de 1l'affaire, La décision implicite pourra donc
8tre annulée s'il est prouvé qu’'aucune des formalités néces~
saires & la prise de décision n'a été accomplie. C'est la
position adoptée par le Conseil d'Etat qui, suivant son com-
missaire du gouvernement, a annulé une décision implicite de
rejet qui n'avait pas été précédée des consultations imposées

par les textes pour la prise de 1’acte (9). Cependant, comme

Ot e 3 e e i {1 g o

(7) Auby et Drago, op.cit., T.1, p. 779.

(8) Fougére, conclusions sur C.E. 7.5.1954 Sandoz, R.A. 1954.
264,

(9) C.E. 12.10.1956 Baillet, D. 1956.664 concl. Lasry ; cf.
encore C.E. 25.5.1973 Belly, p. 36T.
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le faisait remarquer M, Lasry, cette solution ne procéde pas
d'une simple présomption mais d'une véritable fiction. Cette
fiction est une conséquence inévitable de 1’attribution
d’une valeur jﬁridique égale a lé décision implicite et ex-
plicite (10).

Son caractére artificiel peut &étre mis en évidence
4 propos des régles sur la décisioh confirmtive : supposons
qu'une décision implicite de rejet soit le résultat de la
totale inertie'de 1’Administration. Puis, se reprenant, 1l'au-
torité‘compétente examine 1’affaire et émet une décision ex-
presse de rejet, Celle-ci n’aura pourtant aucune véieur puis-
que purement confirmative et le juge refusera de 1'examiner
alors gqu’il admettra de contrdler la décision implicite de
reiet qui n’est le fait d’aucune opération de volonté.

On comprend alors la préoccupation de limiter
1’emploi d’une technique qui tend & confondre carence et ma -

nifestation de volonté.

— . —— ———— N - e p———

(10) On doit _ceperdant remarquer que le juge tend a limiter
les conséquences de cette fiction lorsque celles-ci se-
raient contraires au wécanisme de 1la décision implicite.
Ainsi le juge a-t-il considéré que 1’acceptation tacite
suppose dessaisissement de 1’autorité qui a gardé 1le
silence et qu’en conséquence le régime normal du retrait
est inapplicable : C,E. 14.11,1962 Bve, p. 498 conclu—
51ons Bertrand. La nécessité de ce dessa1s1ssement s'ap-~
précie en fonction de la logique de la reglementatlon :
conclusions Rougevin Baville sur C.E., 18.7.1973 Ville
de Limoges, R.D.P. 1974.559,
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b) Le contenu du silence se déduit du contenu

de la demande de 1l'intéressé.

domme 1'écrivait J, Laferriére, ce qui prévaut, ce
n'est pas la décision préalable mais la réclamation préala-
ble (1).

Dans les cas les plus généraux, le contenu de la
réponse dépend étroitement de la question posée., Dans ce
cas, 1l'objet de 1l’interprétation se trouve déplacé vers le
contenu de la réclamation de 1'administré.

Ainsi, pouf qu’'il y ait décision implicite, il
faut qu’il y ait eu demande de décision (2) et non simpie
protestation (3). C’est la précision de la demande qui permet
de déduire la précision du silence. De simples observations,
une interprétation sollicitée (4) ne peuwent engendrer une
decision.

Le contenu de la queotlon posée n'est pes tougours
a lui seul suffisant pour déterminsr le contenu de la réponse.
I1 faut alors avoir recours & la logique et & la réglementa-
tion., Lorsqu’un propriétaire sollicite un permis de cons-
truire sans présenter de demande de dérogations alors que

celles-ci sont exigées pour la régularité du projet, le

(1) J. Laferridére, Le recours contre le silence de 1’'Adminis-
tration, Revista de Drept Public, 1930, p. 323,

(2) C.E. 4 5 1062 Thlrlon du Drlel p 451

(3) C.E. 22.2.1952 Palsnel . 796.

(4) C.E. 20.5.1927 Deget, p. 582, C.E. 13.7.1965 Ass. des
fonctionnaires sarrois, p. 444.
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permis de construire tacite vaut-il octroi tacite des déro-
gations ? L”automaticité de la procédure, 1’absence d’obli-
gatibh d’obtenir une décision de dérogation distincte et mo-
tivée, ont conduit le Conseil d'Etat & reconnaitre que 1la
délivrance du permis résultant du silence de 1'Administration
implique 1'octroi des dérogations nécessaires (5).

Oﬁ aboutit a une conceﬁfion fonctionnelle du con-
tenu du silence ; la décision tacite est présumée contenir

tous les éléments nécessaires a4 sa pleine efficacité.

c) Le silence observé en marge de la réglemen-

tation sur le silence.

L’Administration peut opposer le silence dans des )
hypothéses autres que celles ou la réglementation assigrne ex--

pliciteirent une valeur décisoire & ce silence.

1)'L’i££érpréfation de 1’effet des délais de réponse,
La réglementation peut assigner & 1’Administration
un délai pour répondre :; d3lai dont 1’étendue differe du dé-
lai de principe de guatre mois,
Le juge considere alors gue ce délai n'a aucune
incidence sur le contenu du silence et n’est qu’une simple

incitation &4 la diligence (1); Cette solution qui accroit

. T T AT o T S AT L k% b ML AT AT ST L s e © motiamt on e v e m e e e

e k5) 0o Es19,2,1965 Min, de la. Construction contre Soc. Dagom-
mer et Baroche, p. 124, conclusions Rougevin Baville sur
C.E. 18.7.1973 Ville de Limoges, R.D.P. 1974.559.

(1) C.E. 7,6.1957 Brissaud, p. 386, conclusions Guldner, C.E.
24.10, 1962 Meriot, p. 563, C.E. 19.12.1974 Bourget,
- D.A. 1975 n2 16,
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la rigidité de l'interprétation du silence procéde de 1'i-

- dée fondamentale que chaque délai a sa finalité propre qu’il

ne faut pas dénaturer (2).

Trés naturellement le juge refuse toute valeur au
déaai imposé par 1l’'administré : une association sollicitant
1’utilisation d'une salle municipale crut bon d’'assigner au
maire un délai de réponse a4 1l’expiration duguel elle décla-
rait considérer sa demande comme rejetée. Le Conseil d’Etat
refusa de donner un effet quelcongue au silence observé par
le maire en dehors des dispositions du décret du 11 janvier
1965 (3).

I1 évite ainsi que 1’Administration se trouve liée
par des comportements dont la signification varierait & 1’in-

fini selon les particularités de chaque espece.

2) L'interprétation des tolérances.

L'abstention de 1'Administration a été dtudide
sous 1l’angle de la faute de service public (1) et l'on sait
qu'’elle n'est pas nécessairement fautive lorsgu’'elle peut
&tre considérée comme 1’un des moyens pour 1’ Administration

de réaliser sa mission (2).

. . - — e mesm . L Yo A L W

(2) C.E. 14.12.1923 Heriot, p. 859.
(3) C.B. 15,10.1969 Ass. Caen-Demain, p. 435.

(1) Montané de la Roque, op.cit., p. 138 et s. ; L. Tallineau,

~loc.,cit. R

(2) G. Jéze, Essai d’'une théorie générale de 1'abstention en
droit public, R.D.P. 1905.769, L. Rlcher La faute de
service public dans la jurisprudence du Consell d’Etat,
1978’ po 69-
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Mais 1'abstention volontaire peut-elle constituer
un acte implicite ? |

Une tres ancienne jurisprudence de la Cour de Cas-
sation, jamais démentie, refuse de considérer les usages dé-
rogatoires, le défaut d’exécution d’une réglementation comme
une abrbgation implicite (3). Le Conseil 4'Etat a réaffirmé
ce principe selon lequel un usage contfaire établi depuis
plus de soixante ans n’est pas susceptible d’entrainer par
lui-méme abrogation implicite des dispositions du réglement
d’un concours (4).

Ia jurisprudence est tout aussi restrictive en ma-
tiere contractuelle ou le juge estime qu’en 1'absence d’in-
dice supplémentaire le non exercice d’un droit contractuel
ne vaut pas renonciation (5).

A 1'inverse, la tolérance ne peut égquivaloir a un
acte positif comme une autorisation (6).

g la p;iée de l’acte constitue une obligation,
le Consell d’Etat parait enclin & reconnaltre & 1l’abstention
valeur d’acte implicite.

A notre connaissance, un arrét (7) a statué expli--

citement.

S - s -

(3) Crim. 19.10.1856, 8. 1856,1.920, Crim. 17.1.1868, S.
1868.1.422, Crim. 17.1.1873, S. 1873.1.351,

(4) C.E. 23.1.1974 Viot, R.D.P. 1974.1171.

(5) C.B. 4.11.1966 S.N.E.P.P., p. 586.

(6) C.E. 19.3.1943 Sabliéres de la Seine, p. 74 ; C.E. 22.4,
1970 Picault, p. 758. -

(7) C.E. 21.6.1935 Le Gallo, p. 699.
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Lors de 1'Exposition coloniale de 1933, 1’4Adrinis-
tration é%éit'¢onéédé limitativement un certain nombre de

restaurants. Devant 1’affluence des visitewrs, le commis-

saire général a toléré que les simples buffets et buvettes
servent de véritables repas. Le juge a reconnu que cette to-
lérance était une autorisation implicite de modification des
concessions initiales, parfaitement 1égale au regard du ré-
glement de 1'exposition qui imposait & 1’Administration
d’adapter les installations aux besoins des visiteurs.

Le juge maintient donc en toute hypothése une in-
terprétation restrictive de la valeur du silence en accord
avec son caractére essentiellement éguivoque.

§ 2 - Les technigues d’'interprétation nécessaires & 1'iden-

tification des volontés implicites.

L’examen de la jurisprudence nous montre une grande
souplesse des raisonnements gui tendent & dégager une volonté
implicite de 1'Administration.

On peut cependant reconnaltre trcis grands types
de raisonnements., Le juge peut utiliser les indices cue luil
offre le comportement de 1’'Administration et des parties ;
la volonté implicite ressortira donc d’une certaine approxi-
mation dont la valeur est parfois contestable. Il peut encore
opérér une identification relative de la volonté : pour cela

3] puffit-de replacer 1d msnifestation de volonté implicite
au sein d’une opération juridique globale et de rechercher

la cohérence de 1’ensemble., Enfin, la manifestation tacite
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peut &tre incluse dans un autre acte juridique dont il fau-

dra apprécier la portée.

A - L’'’identification des volontés implicites au

moyen de 1'interprétation d’'un cdmportement,

Ia difficulté d'un-tel type d'identification est
de dissiper 1’équivoque des comportements et>spécialement

1’incertitude des indices que 1’on sélectionne.

a) L'élimination des comportements totalement

équivoques.

I1 s’agit des hypotheses ou les indices, quels
qu’ils soient, ne réveéleront jamais de maniére indiscutable
1’intention de 1’'Administration ou de 1'administrée.

Le juge consideére ainsi que le fait de participer
& une expertise destinée & évaluer un préjudice ne saurait
&tre regardé comme un aééﬁiéscement au contenu de la déci-
sion juridictiomnelle qui reconnait a la victime un droit &
indemnité (1), De méme, le fait de participer aux opérations
d’expertise ne peut valoir acquiescement aux dispositions
fizxant la mission des experts (2). Il existe en effet autour
de ces comportements une telle zone d’incertitude que 1’on ne
peut établir entre eux et le contenu de la manifestation ta-

cite & dégager um rapport univoque,

(1) ©.B. 23.1.1953 Grenier, p. 39.
C.E. 14.3.1962 Manufacture des vétements P. Boye, p. 173.
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La jurisprudence est particilidrement nette lors—
qu’elle doit interpréter des éomportements néce ssairement
ambivalents. On choisira deux exemples : la désaffection du
domaine public artificiel et l’acquiescement & une décision
juridictionnelle,

Fn mnatiere de désaffection, une trés ancienne juris-
prudence judiciaire avait mis en évidence qu'un déclassement
implicite pouvait se déduire d’une volonté d’abandon total
de la dépermdance du domaine public artificiel (%). La Cour
de Cassation est restée attachée & cette jurisprudenoe et a
précisé les indices qu’elle retenait pour conclure au déclas-
sement tacite d’un chemin : fermeture & la circulation, dé-
faut d’entretien, absence de protestatidn contre 1'appropria-—
tion privée (4). ILa simple lecture de cette énumération mon-
tre que la situation considérée ne se distingue en rien du
défaut d’entretien pur et simple.

Aussi, le commissaire du gou&ernement Rivet (5)
avait-il mis en garde le Conseil d’'Etat contre 1’équivoque
de tels indices : ce serait autoriser les tiers a donner &
un défaut d’entretien qui peut n’étre que momentand la portée
d’un abandon définitif. En conséquence, le juge administratif

exige une décision expresse de déclassement (6) et récemment

(3) civ. 27.11.1861, D. 1862.1.34.

e {4) REQe11.3.1946,..8. 19461, 68gme oo

(5) Conclusions Rivet sur C.E. 26.6.1930 Marrot, D.193%1.3.3%1.

(6) C.B. 4.8.1944 Commune de Pia p. 227 ; conclusions Long
sur C.E. 9.5.1958 Delort, A.J. 1958.1I.331, C.E. 18.3.1963
Cellier, A.J. 1963,484, C,E. 22.11.1967 Leclerc p. 434,
C.E. 14.2.1969 Soc. Frenkiel, p. 100,



encore le Conseil d'Etat réaffirmera le caractére inopérant '

du défaut d’entretien (7).

L'acquiescement présente le méme caractére équivo-
que absolu ;3 s’'il est interdit dans le contentieux de 1’annu-
lationfsil est possible dans les recours de plein contentieux
mais doit résulter d’wme manifestation dé volonté impliquant
nécessairement renonciation (9) donc en pratique d’umne renon-
ciation expresse. Cela est trés clairement vérifié pour la
renonciation & interjeter appel. Ia décision rendue en pre-
miere instance n’ayant pas dleffet suspensif, son exécution

ne saurait &tre interprétée comme un acquiescemént tacite (10).

b) L'interprétation des comportements signifi- -
catifs,.

Un comportement devient significatif lorsqu’'on peut
en déduire, avec une probabilité suffisante, qu’'il tréduit
l'existence d’'un acte implicite.

Le plus haut degré de probabmlité est sans doute
illustré par 1'exécution juridique d'un acte implicite. Les

exemples sont nombreux,

(7) C.E. 20.1.1965 Courvoisier, p. 39. Voir aussi C. Durand,
Désaffection et déclassement des biens du domaine public,
R.D.P. 1956, p. 266-267.

(8) C.E. 1.7.1932 Ass. des chefs rédacteurs de la Préfecture
de police, p. 658, C.E. 13.2,1948 Couarn, p. 79.

~(9) €.E. 9:5.1952 Houillévres du Bassin de Lorraine, p. 238.
(10) C.E. 2.11.1927 Giraudon, p. 1007 ; C.E. 6.11.1931 Min,

des Travaux publics, p. 962 ; C.E. 13.4.1945 Dame Perrier
p. 75.
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Un préfet n’approuve pas explicitement un marché
de fourniture mais prescrit a l’entrepreneur de se tenir prét
é exécuter le marché, & verser le cautionnement et & rembour—
ser les frais d'adjudication. Ces "actes", déclare le juge,
ont constitué de la part du préfet une approbation de 1’ad-
duit de 1’;;jonction de verser la somme promise (2). L'accep-
tation des fournitures résulte de leur prise en charge par
1'Administration et de 1’invitation adreséée au fournisseur
de remplacer les pidces rebutées (3). L'approbation d’une
cession de concession est;tacitement acquise'quand‘la commune
vote des subventions et le reléevement des tarifs au profit
du nouveau concessionnaire (4). Ces raisonnements pourraient
8tre multipliés.

I1 faut naturellement, pour que la probabilité soit
suffisante, qu’un autre comportement ne vienne la contredire.

Le point de départ du délai de garantie décennale
”des'géhstructeurs, dans les marchés de fravaux, esf»la»rééép«
tion définitive, Mais lorsqu’il y a prise de possession des
ouvrages achevés avant la date de la réception définitive,
on considere qu’il y a eu réception tacite. Le Conseil d° Itat

a pourtant complété ce mécanisme par une nuance trés impor-

(1) C.E. 17.4.1891 Lanier, p. 279 et pour une hypothdse voi-
sine C.E. 19.7.1901 Champenois, p. 669.

(2) C.B. 26.6.1908 Adrian, p. 707.

(3) C.E. 18.4.1948 Barbe, p. 159.
(4) C.E. 10.1.1930 Ville de Fointe & Pftre, D.H. 1930. 120.



tante : la rdception est tacite "3 condition que la commine
intention des parties ou les réserves de l’Administration

n'y fassent pas obstacle" (5)., Ia signification probable de

la prise de possession des ouvrages peut en effet &tre réduite
3 néant lorsque 1l’Administration constate de nombreuses mal-
fagons qui seraient de nature & faire obstacle & la réception
des travaux (6). |

Ia prise en considération de la volonté permet donc
d’affiner les déductions du jugé et de corriger un automa-
tisme qui les rendrait infidéles & la réalité.

Le comportement doit ainsi é&étre toujours sous~tendu
par une volénté certaine de produire les effets juridiques.

En matiere d’affectation des dépendances du domaine
public artificiel, le Conseil d'Etat a toujours fait préva-
loir le comportement sur 1l’acte de classement. Le phénoméné
s'explique aisément : le classement et 1l'affectation sont un
acte et un comportement qui ont méme objet et mme but : des-
tiner un bien A la réalisation d’un objectif d’intérét pu-
blic. Mais comme le notait M. Long (7), ll’affectation plus
gque le classement est révélatrice de la volonté de poursuivre

un tel objectif puisqu'elle en est la traduction concrete.

(5) C.E., 4.5.1960 Commune de Mesnil Saint-Denis (inédit)
citéd par M, Liet Veaux, note & la R, Ad, 1969.727 et
C.E. 10.4.1964 Raboni, p. 214.

(6) C.E. 4.3.1966 Soc., commerciale des Pyrénées, p.. 222,
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C'est pourquoi l'affectation, élément matériel, ne sera pas
traitée objectivement mais analysée toujours dans une pers-
pective volontaristé. Ia jurisprudence ainsi n'exige pas 1la
réalisation compléte des opérations techniques d’aménagement
comme signe de 1'affectation mais exige simplament que ces
opérations sbientAsuffisantes pour faire ressortir la vo-
lonté d’affectation (8).

La volonté remplit ainsi une fonction de coordina-

tion et de représentation des éléments du comportement.

B - La recherche d’une volonté implicite dans

1l'interprétation d’'un acte juridigque.

I1 s'agit ici d’une interprétation plus subtile.
I1 faut envisager les cas ol 1l'Administration a formellement
exprimé la volonté., Cette volonté a donné naissance & wn seul
acte mais sa portée est plus large car elle inclut un autre
acte virtuel.

La présence de cet acte virtuel peut étre décelée
soit au moyen d’un raisonnement fondé sur 1'équivalence des

résultats soit par 1l’analyse d’une opération juridigue globale.

a) L'interprétation fondée sur 1l’équivalence
des résultats.

Cette technique estiplus connue en Droit civil gu’en

M”'Drdz% adﬁinistratif.

(8)c.E. 1.10.1958 Hild, R.P.D.A. 1958 n2 364.
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| | , /
1) Le mécanisme de 1’équivalence de résuitats.

Pour écarter le formalisme inhérent & certaines
insfitutions, le Droit civil admet la validité de certains
actes lorsqu'ils concourent & réalisér uﬁ but identi@ue‘é |
celui qui avait été assigné & 1’institution initiale et as-
surent la protection des intéréts que la loi a entendu ga-
rantir, .

Il s’agit donc de lutter contre la spécialisation.
et le morcellement trop poussé des techniques juridiques en
admettant que certains procédés sont interchangeables (1).

Le juge administratif peut poursuivre le méme ob-
jectif par 1’identification d’un acte implicite, Il suffit
en effet qu’il affirme qu’un acte juridique en vaut un autre

dans ce cas, 1’Administration ne premdra gu'un seul acte et

le juge considérera que 1’acte manquant est implicite.

Ia technique de 1l’acte implicite permet ainsi la

conjonction de deux actes en un seul,

2) Application de ce mécanisme en Droit administratif.

Les exemples sont par eux-mémes éloquents.
Le rappel sous les drapeaux inclut le refus de re:
nouvellement du sursis d’incorporation (1), le refus de fai

jouer une clause pénale vaut reconnaissance de 1’exécution

i e

e e

(1) R. Perrot, op.cit., p. 139 et s. ; Wahl, note sous Civ.
26,3.1902, S. 1904.1.17 5 Morel note sous Req. 17.5.193
S. 1939.1.37 et J. Patarin, Le probléme de 1'équivalenc

- - ~juridique des résultats, 19%1. .

(1) C.E. 16.3.1907 Cadet, p. 255,




corpecte d’un contrat (2), 1le refus‘par 1' Administration
d’exécuter ses obligations équivaut‘é une résiliation (3).

I1 semble inﬁtile de multiplier les exemples nais
il est nécessaire d’insister sur les limites d’un tel raison-
nement . S |

L’efficacité de 1'équivalence de résultats dépend
en effet étroitement de 1’identité d’objet entre 1l'acte expres
et 1'acte implicite.

L'injonction de détruire un édifice bati en vef%ﬁ%
d’une permisSioh de voirie vaut réﬁocation de cette permis-
sion (4) mais 1'injonction de détruire un édifice bAti au
mépris d’une autorisation de voirie ne vaut pas révocation
(5). Cette différence s'explique trés bien, Dans le premier
cas, la permission de voirie avait pour objet 1'édification

de la construction, alors que dans le second 1’objet de

1'autoridation portait sur une autre réalisation. La somma-

tion de détruire ne pouvait s'identifier au retrait de 1l'acte,.
Le juge veille treés attentivement a cette identité

d'objet ; c’ést ici l’essentiel de son interprétation,.

e ——— e arents

(2) C.E. 27.10.1937 Chouin, p. 867.

(3) C.E. 27.6.1923 Soc, métallurgique Périgord, p. 521.
(4) C.B. 9.7.1952 Prea, P, 368, o o o
(5) C.BE. 8.5.1896 Compagnie genevoise du gaz, S. 1898.3.69.



187

b) La recherche d’une volonté implicite dans
1'interprétation d’une opération juridique
globale,

En replagant au sein d’une opération globale 1l’acte
implicite, le juge guide son interprétation. I1 pourra plus
facilement reconnaitre 1’'existence des manifestations de vo-
lonté implicites qui, rationnellement, permettent de donner
sa cohérence & 1l'opération considérée,

C'est & ce mécanisme qu'obéit la reconnaissance de
retraits implicites : deux retraits successifs d'un m&me acte
font supposer que la premiere mesure de retrait a fait 1’'ob-
jet d'un retrait implicite comme deux édictions successives
d'un méme acte impliquent que le premier avait été retiré (1).

Quand un acte est la conségquence inéluctable d’un
autre, l'acte subséquent expressément pris doit faire suppo=
ser que l’acte qui lui est antérieur a été implicitement pris.

La lettre par laquelle un directeur départemertal
du Contrdle économique, usant de son pouvoir de transaction,
propose & un particulier en infraction de verser une amende
pour échapper aux poursuites est une décision qui porte sur

la détermination de la sanction mais implicitement porte sur

(1) C.B. 7.5.1909 Iribe, p. 460, C.E. 24.11.1922 Albertini,
p. 866, C.E, 30.9.195 Soc. Grima, p. 451 (I1 faut na-
tuwrellement que les délais soient respectés). Méme rai- .
sonnement pour la résiliation d’un contrat : C.E. 11.7.
1944 Razimbauwd, p. 198, C.E. 2.3.1921 Soc., des Aciéries
de Micheville, p. 241,
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le principe de ia responsabilité pénale dﬁ coﬂtrevenant (2).
Cette identification est étroitement lide & 1’in-

divisibilité des opérations : quand 1'Etat construit un ou-

vrage et subventionne la construction d’un autre ouvrage com-

munal, les deux formant un tout indivisible, l’architecte en-

gagé par la commune dcit étre considéré comme -1ié contrac-

tuellenent & 1'Etat au momeht ol le projet d’ouvrage est

- agréé (3).

L'analyse de 1l'implicite oscille donc entre le
subjectif et 1l’objectif. L’analyse subjective prend son plein
développement lorsque le juge est en présence de comportements
alors qu’en présence d’une opération juridique orgenisée, la |

description de ses divers éléments lui permet, par une simple

reconstruction, d’identifier 1’élément manquant et de consi-

dérer s’'il correspond &4 un acte tacite.

- . . ——

(2) C.E. 13.11.1942 Leroux, D.C. 1943.108 ; C.E. 8.12.1944
Colas, D. 1946.41 ; C.E. 9.7.1958 Hamon, p. 421.

(3) C.BE. 4.11.1964 Mathieu, A.J. 1965.254.
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CONCLUGION DU CHAPITRE

L'interprétation destinée & déterminer le contenu
des effets des manifestations de volonté de 1’Administration

nous parait constituée par 1l'usage alternatif des éléments

objectifs et subjectifs qui forment la structure de 1l'acte
administratif.

L’originalité de cette interprétation réside dans
le r8le respectif de la volonté et des éléments objectifs, dé-

fini par le juge pour 1’élaboration de ce raisonnement.

1 -~ Le fondement volontariste de l'interprétation des mani-

|
\'
I
|
1

festations de volonté,

'17idée de volonté reste essentielle pour l'ihteféfém
tation des effets de 1l'acte.

Cette conclusion exige des précisions.

Ia persistance de 1’idée de volonté dans 1l'interpré-
tation s’explique par 1'attachement du juge & un certain mo--

déle de production de 1l’acte, Qu’il soit contractuel ou uni--

latéral, l’acte nest jamais dans 1’esprit du juge une norme
autonome qui, une fois énise, existe indépendamment de son
_auteur et des conditions de son apparition dans 1'ordre.-juri----
dique. Pour le juge administratif, 1l’acte n’est pas une norme
abstraite mais une norme qui doit &tre replacée dans son en-

vircnnement, une "norme situde". -
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Le recours a la volonté de son auteﬁr est précisé-
ment le moyen de reconstituer cet environnement, de rassem--
bler les indices de fait contenus dans la formule de 1l’acte
ou dans les circonstances 1l’environnant et de fournir les
données de base qui pérmettront d’approcher le raisonnement
véritable de 1l’auteur de 1l’acte.

C’est pour cette raison qﬁerles indices de volonté
sont principalement exploités lorsque le contenu de 1l'acte est
équivoque : parce que la volonté n’'a pas été spécifiquement
formulée (actes implicites), parce qu'elle 1’a été incomplé.-
tement (expression arbigu&) ou parce que le contenu exprimé
est en lui-méme impuissant & engendrer des effets juridiques

(opérations de reproduction)

Parce que la recherche de 1'intention est toujours
possible, l'acte administratif conserve un fondement subjec-—
tif accusé. 7 | |

Mais en méme temps il est manifeste que l'exploitg—
tion des éléments objectifs tirés de la réglementation pren—
nent quantitativement une part plus grande dans 1'interpré-
tation. |

Comment expliquer cette contradiction ?
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2 - L'influence des éléments objectifs organisés rar la ré-

glementation sur le contenu de l’interprétation des actes.

L’acte administratif n'est pas un pur produit de
la volonté de son auteur :; il vient s’insérer dans une régle-
mentation.

Pour concilier ces donndes subjectives et objec-
tives antinomiques, le juge opére une interprétation globale
des actes en considérant que ceux-ci sont le produit d’une
opération de volonté réglementée.

Cette représentation nous parait fondamentale pour
expliquer les nuances de 1’interprétation et rendre compte Qu
conflit entre éléments objectifs et éléments subjectifs.

De ce gue 1'acte est une opération de volonté orga-
nisée, il en découle les conséquences suivantes,

En 1l'absence des cas examinés dans la‘division~pré—
céddente, la volonté réelle tendra & &tre assimilée & la vo-
lonté déclarée contenue dans la formule de 1'acte,

Ia volonté ainsi exprimée sera ensuite présumée étre
conforme a la réglementation organisant 1'opération adminis-
trative. Cette présomption emporte des effets essentiels pour
la configuration du raisonnement du juge.

Lorsqu’il y a doute sur le contenu exact de la vo-

lonté, les intentions seront artificellement déclarédes con-

formes & la réglementation.
Cette présomption sera ensuite & 1l'origine du déve-

loppement considérable de présomptions de volonté, Nous avons



vu, & l’occasion de 1’étude des décisions confirmativeS'ét.
des décisions comminatoires, que le juge se borne a consfater_
12 simple possibilité d’actes de volonté pré&us par la régle-
mentation pour anticiper en présumant 1’exercice effectif de
ce pouvoir de décision,. _

Enfin 1l'existence d’une orgahisation de 1’opération
juridique implique que celle-ci réponde & une logique, & une
certaine rationalité et soit dotée d'un but objectif. Des
lors, il deviendra extrémement délicat de distinguer 1'ensem~
ble de ces considérations objectives qui guident le jugé, du
contenu de la volonté qu;il prétend déduire des intentions
de l'auteur de l'acte. Cette fusion progressive des éléments
objectifs et de la volonté se réalise dans la description de

la structure de 1l'acte.

La technique juridique est selon la définition clas-
sique de M. Perrot "un procédé de réalisation formel qui en-
cldt une volonté déterminée pour une fin, de maniere & lui per-

mettre d'acquérir une efficacité juridique " (1).

(1) R. Perrot, op. cit., p. 16.
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Comment ne pas voir, au terme de cette étude du .
r8le de 1l'interprétation déns 1l'analyse de la structure de
l'acte juridique, que cette définition répond exactement au
modeéle général que le juge administratif donne de l’acte ad-~
ministratif.

Or 1’interprétation joue un réle fondamental dans
1'élaboration de ce modeéle, On peut dire qu’elle est a la fois
destructive et constructive.

La premiere étape du raisonnement est en effet d’'i-
séier, de décomposer les différents éléments de 1’acte, puis
de mesurer les rapports de compatibilité qu’'ils entretienmnent
entre eux. C'est & cette occasion que le juge recherchera
1'importance exacte gqu’il donnera au contenu de la volonté
de 1l'auteur de 1l’acte.

Puis la seconde étape sera tout entiere consacrée
a la reconstruction, au réajustement de ces éléments pour gque
la techniqué employée acquiert sa pleine efficacité, C'est
cette reconstruction qui permet d'affirmer que, par 1’inter-
prétation, le juge formule sa conception de 1l’acte adminis-

tratif.
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TITRE 1II

LE ROLE DE L'INTERPRETATION DANS I’ OPERATION
DE QUALIFICATION DES MANIFESTATIONS DE VOLONTE
DE L’ADMINISTRATION

Le classement des manifestations de volonté dans
une catégorie prédéter-inée apparait logiquement comme la
seconde étape de la construction de l’acte administratif.
Mais toute qualification n’implique pas le recours a une in-

terprétation.

1 -~ Rapports entretenus entre qualification et interpréta-

tion des manifestations de volonté.

L'opération de qualification est traditionnellement
définje comme 1l'opération intellectuelle & l'issue de laquelle
un fait, un acte, une situation juridique sont déclarés ap-
partenir a une catégorie définie et comme tels relever 4’un
ensemble de regles de Droit déterminées qui définissent leur
régime juridique (1).

L'opération de qualification apparait ainsi comme

une opération aux conséquences juridiques variables selon le

—— - ——— —es s e ——— =~

(1) Rep,.de Droit international ; V2 Qualification par Fran-
cescakis, F. Terré, Volonté et gualification, A.P.D. 1957
P. 99 et s, et les références, Rép. de Droit internatio-
nal, Ve Procédure civile et commerciale n? 27 et s, par
H. Motulsky.
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nombre et la complexité des régles virtuellement applicables.
Aussi est-il courant avec Gény (2) d’'opposer les catégories
génériques aux catégories spécifiques, les premieéres étant
les catégories fondamentales, instruments techniques de base
34 partir desquels sont construites les autres catégories d’'un
systeme juridique.

Cette premiére approche ne saurait donner une idée
juste des problémes gqui se posent a 1'analyse. Il faut en
effet examiner de 1l'intérieur la notion de classification.

En des pages classiques, V., Terré a mis en évidence que toute
qualification suppose des éléments et une structure (3). Ces
éléments sont les critéres retenus par le juge, c'est-a-dire”
les données concretes de nature subjective s'il s'agit d’'é1é--
meﬁts déterminés par la volonté de 1l’auteur de 1l’acte ou de
nature objective s’il s'agit ¢’éléments imposés par la ré-
glementation. La structure de la gualification est 1’organi--
sation, la méthode d'assemblage de ces éléments.

Ces données de bhase étant precisées, il est possi-
ble d’envisager les relations entre gualification et inter-
prétation,

On peut d’abord concevoir, & l'instar de certains
auteurs (4), que toute qualification exige une ihterprétation°

la comparaison nécessaire entre 1l’acte & qualifier et le

= SRR o e T g i s e S o e A v '+ e

(2) F. Gény, Science et technique... T.%, p. 146.
(3) F. Terré, op.cit., . 7 et s.

(4) H. Motulsky, Principes d'une réalisation méthodique du
Droit privé, 1948, p. 59 et s.
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contenu de la régle qui fixe la qualification imposerait wn

double mouvement de la pensée : 1l'adaptation des données au

contenu de 1a regle, la recherche de 1l’adaptation de 1’ob-
jectif poursuivi par cette régle aux données & qualifier.
Ce phénomene existe incontestablement mais il
n’est pas le seul,
Flus subtilement, Gény (5) a indiqué que la parf

d’interirétation dans l'opération de qualification variait

avec le degré de rigidité des catégories. Plus.les éléments
sont précis et objectifs, plus la structure est déterminée,
moins 1'opération de qualification comporte d’interprétation
des manifestations de volonté. A 1’inverse, une indétermina-.
tion des catégories conduit le juge & rechercher par 1’inter-

prétation directe de la manifestation de volonté le régime

juridique applicable.

2 - Délimitation de 1'étude en Droit administratif.

Les spécialistes ont souvent rerargué que le juge
administratif se bornait & affirmer 1'existence d’une caté--
gorie en se reservant de statuer sur ses caractéres constvi-

tutifs (1). Ce serait 14 la caractéristique d’un Droit essen--

tiellement jurisprudentiel,

A . YT .78 o A . P A 04 v i o - ——

(5) F. Gény, compte-rendu de 1’ouvrage de R, Saleilles sur
‘ la-déclaration de volonté, A.D.C. 1901, p 535g cf. note

Vialleton sous Civ. %1,7.1929, S. 1931,

(1) R. Latournerie, Essai, loc.ecit. p. 198, Y. Gaudemet,

cit. p. 27 et s.,, M, Waline, Empirisme et conceptualisme

dans la méthode juridique, Faut-il tuer les catégories
juridiques ? Mélanges Dabin, T.1, p. 354 et s,
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Cette constatation doit étre rappoftée au. probléme
spécifique de 1'interprétation.

Nous constatons tout d’'abord que le Droit adminis-
tratif s'est développéAautour de deux catégories fondamenta-
les : l’acte unilatéral et le contrat. Les éléments et la
structure de ces catégories ne sont pas affectés d’une grande
stabilité.

La catégorie type de la convention en Droit admi--
nistratif ne différe pas du modele du drecit privé : succes-
sion de volontés aboutissant & 1’unanimité sur le contenu
d’un méme acte (2).

C'est pourquoi le juge met .i’accent sur l’existence
d’un accord de deux volontés portant sur le méme objet (3)
et sur l'acceptation par une partie de 1’ofifre de 1l'autre (4).
Lz doctrine ne fait que reprendre ce point de vue (5).

Mais ce critére d’ordre formel est souvent complété

par une analyse matérielle qui consiste &4 distinguer 1'exis-

(2) Rouhette, op.cit., T.1, p. 365 et s.

(3) Feuilloley, concl., sur T.C. 4.6.191C Comp. Le Soleil,
P. 447, C.E. 25.5.1921 Audouvard, p. 508, concl, Heumann
sur C.E. 25.3.1960 S.N.C.F., p. 223, C.E. 30.10.1970
Clot, A.J. 1G§71.312.

(4) C.E. 2%.1.1954 Comptoir d’Achat et de stockage, R.D.P.
1954.8%4, C.E. 8.1.1969 Lebon, A,J. 1969.192, C.E. 12,12,
1973 Stym Popper, p. 103, C.E. 28.11.1975 Min, des Trans-
ports, R.D.P. 1976.621.

(5) G. Péquignot, op.cit., p. 20, A. de Laubadére, Contrats,
T.1, p. 331, Berthélémy, note sous Civ. 9.5.1904, D.
- 1907.1.465, Gervais, Le régime juridique des offres de
-~ concours, R.D.P. 1954.650,
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tence d'obligations réciproques & la charge des deux par—
ties (6). |

En contrepartie, l’acte unilatéral serait 1l’acte
par lequel 1’Administration peut imposer des obligations ou
faire naltre des droits sans le consentement des intéressés
(7). |

Mais la jurisprudence offre une image moins tran-
chée et illustre cette difficulté qu’avait déja évoquée P.
Durand (8) : le consentement doit-il porter sur le contenu de
l’acte ou sur l'application du contenu de 1’acte bour gu'il
y ait contrat <

Le juge administratif pour sa part n’a jamais choi-
si : la permission de voirie est un acte unilatéral mais son
application suppose qu’'elle ait été sollicitée, acceptée,
d’ol la treées grande difficulté de la distinguer de la con--
cession de voirie (¢), certains agréments élaborés unilaté-

ralement sont qualifiés contrats (10), d’auties agréments

R e W e R gL MR LT A s AL Y M A A S AT L R T MR W L M gl R R M M TR A UL A RS R W RS A s e

(6) Concl. Loubers sur C.E. 1¢,7.1890 Ville de Paris, p. 675,
C.E. 29.6.1951 Compagnie générale transatlantique, p.378,
C.E. 20 . 1961 Lafay, A.J, 1961.114, Braibant concl., sur
C.E. 2. 1073 Synd. nat. du commerce, A.J. 1973.323,

(7) &. Vedel, op.cit., p. 173, G. Dupuis, Définition -de L’acte
unllatergg;ﬂyé;anges Zisenmann, Pp. 205 et s.

(8) P. Durard, Ia contrainte 1égale dans la formation du Ta+

port contractuel R. LhDrﬂlu>f4944 13 et s, ,
(9) c. Brechon-Moulenes ‘Une teshnique 3ur1d1 ~axglosive:
~1'amwtorisation. conventlonnelle 32 oces G P
public, Mé1l. Burdeau, 977,753 et osv, 13.1.1947, J.C.E.

1947,11,%914.

triel du

10) C.E. 29.6.1966 Société pour le traitement indus a
( bois, A.J. 1966.353 conclusions Galabert et surtout con
clu51ons Delmas-Marsalet sur C.E. 16.2.1972 Compagnle |

Xoous A.J. 1973.257.

=

on -du-domaine "
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sont des actes unilatéraux mais contiennent des obligations
réciproques (11). |
Aussi n'est-il pas étonnant'que le choix d'une
qualification n’implique pas nécessairement 1’application
d'un régime juridique conforme : lé démonstration en a été
- récemment apportée pouf le contrat de fonction publique (12).
Tl semblerait donc que derriere 1'opération de qua--
lification subsiste une large part d'interprétation des re-
gles et des actes d’ol serait déduit le régime juridique ef-
fectif, , ‘
Le juge adopte enfin une tres grande liberté vis-
4-vis des qualifications choisies par 1'Administration, afin
de les adapter aux variations jurisprudentielles : ainsi le
commissaire du gouvernement Long (13) n'hésitait-il pas a
recomrander de disqualifier une concession de lais et relais

de la mer en une vente, alors méme gu’'au moment de la qualifi--

\‘\
——cation 1'Administration s’était conformée & 1'état de la ju—

e—

risprudence. B

Il devient tres délicat de saisir les rapports en~
tre interprétation et opération de gqualification.
On peut cependant trouver une premiere direction de-

= - -wacherche en identifiant le matériau juridique qui est utilisé

T v

pour 1 Oper?fl“%éé“ﬁd‘ii__v&t+A- S Matid b uSbdwans e VO—

lonté émises pa; 1'Administration ou la réglementation qui
—ET—

. e ¥ T //_,‘,, ——
e 7S ?mPDSG 5 la 'fOJ YW&LLQn de dctes, - -

by

7

-

( 1 1 ) AVl G / b E d.Ll A | 1 / 1,9 5 9 ( » T A/‘k T AT e et e
A e G rP/" = D_l e
caxx, 1970, p. 320 annexe I11). -

(12) Y. Geudemet, Existe-t—-il une "catd "

- s - egorie" d'agents blics

) contrgtuels de 3 administration, A.J. 1977, 2%4 PR
(13) C.nsdusions sur C.E. 8. 1.

¢, 506, des coxrses de la

Les agréments fis--

1958 Min. des Travaux publics
6te d’Azur, A.J. 1958, 11,54.
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CHAPITRE I
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L’INFLUENCE DE L’ INTERPRETATION DE LA
VCOLONTE DES AUTZURS DE L’ACTE SUR LA

DET ERMINATION DE Li QUALIFICATION

Si 1l'opération de qualification repose sur 1’ana-

- lyse de la manifestafion‘de volonté, plusieurs situations

sont envisageables,

La prise en considération de la volonté de 1’ Admi-
nistration peut venir en conflit, & 1l’occasion de la guali-
fication conduite au sein d’une catégorie fondamentale, avec
d’autres éléments étrangers a4 la volonté, Ces éléments seront
donc non plus subjectifs mais d’ordre objectif. Ils aurcnt
pour origine soit des textes gui constituent la rézglementa--
tion de 1l'acte, soit des éléments posés ou définis par le juge.

4 1’opposé, le juge pourrait étre tenté de n’appré-
cier que la valeur créatrice de la volonté de 1'Administration.
I1 faut alors s’interroger sur la possibilité pour cette der-
niere de dépasser par sa seule volonté le cadre des catégo-

ries fondamentales.

Ce sont ces deux hypothéses gue nous étudierons

—.successivement,- - -
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SECTION 1 - Les rapports entre la volonté des auteurs

- de l'acte et les données objectives de la

qualification.

Comme nous 1’'annoncions, les éléments objectifs,
étrangers a-la volonté de 1’ Administration, peuvent &tre dé--
finis soit par la réglementation, soit par le juge.

Nous choisirons comme illustration chacun de ces
cas, Ils feront percevoir la maniére dont le juge, par le biais
de 1’interprétation, entretientrl'interdépendancé entre la

volonté et les éléments objectifs;

§ 1 - L'interprétation de la volonte des auteurs de 1'acte

complete les données objectives (la qualification de

l’interdiction : mesure de police ou sanction ?).

“Unemgualification fondée sur les seules données
objectives devient équivoque quand deux opérations juridigues
distinctes sont accomplies au moyen d’une manifestation de
volonté qui présente dans les deux cas les mémes caractéris-
tiques objectives.

Ce phénoméne s’est trouvé mis en évidence lors de
la distinction entre l'acte de police administrative et 1l’ac

te de police judiciaire (1) et de la distinction entre mesure

(M) voir 17étude générale de J. Moreau, Police administrative
et police judiciaire, A.J. 1963,68.,
Sur le désaccord entre 1’aspect externe de la mesure
et sa réalité profonde, voir concl, Heumann sur C.E. 24.
6.1960 Frampaz, R.D.P. 1860.815 et le recours a un fais-
ceau de présomptions établies sur 1l'ensemble des circons-
tances de 1'affaire et concl. Schmelck sur T.C. 15.1.1968

P S
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disciplinaire et mesure prise dans 1’intérét du service dans ;?7
le contentieux de la fonction publique (2). Ces deux hypq{jﬁxﬁ
théses ont fait apparaitre 1'importance de 1l’interprétation
des intentions de 1l'auteur de l1l’acte comme instrument de
discrimination., Nous ne repremirons pas la substance des étu-
des approfondies qui ont été consacrées a ées questions. Il
nous parait plus opportun de mettre en relief le rble exact
de 1l’interprétation de la‘volonté de 1’auteur d'une interdic~
tion dfexércer une activité, Cette interdiction, qui prend
parfois la forme du retrait d'une autorisation, peut &tre
considérée soit comme une sanction, soit comme une mesure
préventive de police ; chaque qualification emportant un ré-
gime juridique différent notamment au regard des droits de
la défense (3).

Objectivement ; dans les deux hypotiéses, la mesure
est prise au moyen d’'un acte juridigue identique. 11 faut

eoe./... suite note page précédente :
Préfet de la Haute-Garonne, D. 1964,417. La Cour de Cassa-
tion a retenu cette technique de qualification et en a
tiré les ultimes conséquences : Crim. 5.1.1973 Friedel,
D. 1973.541 note Roujou de Boubée. Mais comme 1'a démon-
tré M. Gour (note au J.C.F. 1960,1I,11743) cette analyse
a pris son développement en marge du critére organique de
l'acte de police juridiciaire et quand celui-ci perd tou-
te sélectivité,

(2) J.C. de Corail, Ia distinction entre meswre disciplinai-
re et mesure hiérarchique dans le droit de la fonction
publique, A.J. 1967.

(3) J. Mourgeon, La répression administrative, 1967, p.
123 et s,
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donc rechercher la volonté de son auteur ; ecette recherche
suffit-elle ?

En principe, le juge présume que la mesure est sim-
plement administrative ; le Conseil d’Etat a ainsi pu affir-
mer : "un retrait d’agrément ne peut &tre regardé comme
ayant par lui;méme un céfactére disciplinaire, un tel carac-
tére ne saurait éventuellement ressortir des circonstances
de fait qui 1'auraient accompagné" (4).

L'analyse du juge va donc s’appuyer sur 1z corréla--
tion entre les motifs et le but pouréuivi, cette corrélation
constituant essentiellement la volonté présumée de 1'agent.
Cependant 1l’interprétation ne restera pas pleinement subjec--

tive, viendront interférer des considérations tirées de la

réglementation,

a)_Le motif, expression de l'intention de
1’auteur de 1’acte.
I1 peut &tre révélé directement par 1'Administratio

ou induit des circonstances antérieures & la prise de 1’acte.

1) Le motif exprimé directement par l’auteur de 1’acte.
I1 s’agit des cas ou 1’autorité qui a pris la me-

sure invoque 1’existence d’une faute (1), d’une infraction(2)

(4) C.E.- 29,5.1970 -Bonnemaison ,-p. 362, - -Cf--auscsi -note Moderne
sous C.E. 26.2.1971 Rozé, R.D.D.S.S. 1972.61.

(1) C.E. 6.5.1949 Soc, Durieux, p. 206.
(2) C.E. 20.6.1947 Gamard, p. é76.
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commises par le destinataire de 1l'acte, En choisissant ce type
de motif, 1l’Administration révéle sa volonté de sanctionner,

de punir (3).

2) Lelmotif exprimé indirectement par 1'auteur de 1'acte,
- L’Administration peut ne pas révéler la nature du
motif mais indiquer Quels faits sont & 1’origine de son acte.
Dés qu’elle s’est fondée sur le comportement du requérant,
le juge estime alors que la présomption est suffisante pour
qu'il ressorte de cette mesure 1’intention de sancti onner {1).
Toute cette jurisprudence s’explique par la volonté
d'isoler des motifs qui doivent &tre tels qu’ils ne puissent
s'expliquer que par 1’intention répressive de 1’ administration,
Cependant 1'autorité agit dans le cadre d'une ré-
glementation qui peut fournir au juge d’autres indices venant
contrarier ceux qu'il a édifiés & partir d’une pure recherche
""de volonté. R

Cette réglementation viendra dornc intéférer dans

le raisonnement interprétatif.

b) Le conflit entre 1’intention supposde de
1’Administration et le but objectif imposé

par la réglementation,

e g

(3) Concl, Braibant sur C.E. 8.1.1960 Rohmer,. R.D.P.,1960,333,
(1) C.E. 1.6.1953 Jancelin, p. 253, C.E. 13.2.1959 Union syn-
dicale des ouvriers métalliurgistes, p. 119, C.E. 12.12.
1956 Chapon, p. 473, C.E. 22.3.1963% Département de la
Seine c/Lorie, p. 193, C.E. 13.7.1957 Allegretto, D.
1968.47, conclusions Galabert.
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Cette interférence de la réglementation peut s'ex-
primer de deux manidres. Les textes ont assigné a la compé--
tence un but objectif qui vient contrarier les indices sub-

jectifs ou bien les textes font perdre & ces indices leur va-

leur sélective,

1) La prééminence du but objectif fondée sur la nature
d'intérét général de ce but.

Lorsque 1’intérét public poursuivi par la réglemen-
tation a un caractére suffisamment précis pour exclure toute
idée de sanction, le juge cesse de s’attacher a des présomp-
tions de volonté.

Le commissaire du gouvernement Chardeau s’est ex-
primé sans ambiguité sur ce point : "les mesures prises dans
un intéreét général méme si elles l&sent gravement un inté-
rét particulier ne constituent pas des sanctions" (1). En sui-
vant ce raisonnement, le Cohseiiud’Etat a admis qu'une inter-
diction de séjour fondée sur la loi du 3 avril 1655 sur 1'état
d’urgence, loi de police tout entiere centrée autour de 1%i--
dée de prévention, ne pouvait &tre une sanction alors méme
qu’ il est tenu compte du comportement de l’intéréssé°

Un tel raisonnement conduit parfois & des distinc-

tions subtiles que la jurisprudence a eu & exposer lors de la

(1) C.E. 16.12.1955 Dame Sourckba, R.J.P.U.F. 1956.347 et

D. 1956.392, note Drago., Dans le méme sens, C,E, 3.2,
1656 Keddar, 499, C.E. 21.7.1970 Krivine et Franck, A.d.
1970. 607 Chr, Labetoulle et Cabanes
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"qualification de diverses mesures d’'interdiction prises pour
q

la protection de la santé publique;
A propos d’un retrait de visa d’une spécialité

pharmaceutique, le commissaire du gouvernement Heumann eut a

traiter en profondeur cette question (2).

S;agissant d’un retrait motivé & la fois par les
effets physiologiques occasionnés par ce médicament et par
la publicité tendancieuse qui en a été faite, le commissaire
du gouvernement exposa le choix difficile que le Conseil
d’'Etat avait a effectuer.

La mesure avait certes pour objectif principal de
faire cesser au plus vite les dangers que la consommation de
ce produit faisait courir et en ce sens elle présentait tou--
tes les caractéristiques d’'une mesure préventive prise dans
1’intérét de la santé publique, donc d’une mesure de police.

'hMais.elle était auszi motivée par le comportement
répréhensible du fabricant qui s’était livré & une publicité
volontairement incompléte et avait des incidences trés graves
sur ses intéréts privés de fabricant.

Dans ce choix entre deux aspects juridiques diffé-
rents, le commissaire dqu gouvernement proposa de faire préva-
loir 1'objectif d’intérét public de la protection sanitaire.
I1 fut suivi par le Conseil d’'Etat.

L'alternative n'est pas toujours aussi tranchée

par un comportement fautif de 1’intéressé. Le retrait d’agré-

(2) C.E. 25.4.1958 Société Geigy, p. 236, concl. Heumann.
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ment d’un cantre anti-tuberculeux avait incité M, Mayras a
proposer que cette atteinte grave a la situation et é.la ré-
putation du médecin Qui en est le directeur, ainsi gque la
volonté de mettre fin & un comportement de praticien hors des
normes déterminent la qualification de sanction., L& encore,
le Conseil d'Etat retint le but objectif'de préVention (3).

I1 semble bien que 1l’usage de compétence de police
sanitaire imprime de lui-méme par 1’'extréme urgence et 1'im-
portance qu'implique son objectif, une nature préventive de
la mesure (4). |

I1 suffit & cet égard de comparer ces mesures avec
celles tres similaires de fermeture‘de colonies de vacances
(5) ou d'asiles d'enfants en nourrice (6) olr, lorsque n'est
pas en cause le fonctionnement sanitaire de ces établisse-
ments, le critére subjectif de la volonté de réprimer un com-
portement particulier retrouve toute son efficécité,

Enfin, si le législateur a lui-méme défini le rap-
port de corrélation entre la nature du motif et l’intérét
protégé, la recherche de volonté qui avait pour objet d:éta-

blir ce lien devient inutile (7).

(3) C.B. 12.6.1959 Prat. Flottes, A.J. 1960.G6 concl. Mayras.
(4) C.BE. 7.1.1955 Ass, La Chaumiére des Pastourelles, p. 11.
(5) C.E. 14.1.1955 Caquant, p. 27.

(6) C.E. 31.10.1952 Ligue pour la protection des méres aban-
e domées = p - 480. S P

(7) C.E. 27.2.1959 Szmuel, A.J. 1959.237.
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z) La prédominance du but objectif fondée sur 1'équi-
vogque des indices de volonté.

Nous avons vu que la prise en considération de
comportements de 1’intéressé impliquait pour le juge une
volonté de sanctionner. C'’est l’essentiel de la présomption
de volonté qu’il a posée.

Son bien-forndé n’est pas sans critique. Un compor-
tement en lui-méme dangereux ou i1l11égal ne pourrait-il pas
susciter des mesures préventives ? Dans ce cas, les indices
de la volonté de sanctionner deviendrént trés équivoques.

Pour bien compréndre ces difficultés, nous retien-

drons deux exemples,

x) L'arrét Rohmer.

Un individu fait 1'objet, en application de la 1é-
gislation d’Alsace~ILorraine, d’‘une interdiction préfectorale
d’exercer la profession d’agent d’affaires. L’'Administration
s’est fondée sur les antécédants de 1’intéressé : faillite
¢t escroquerie, honoraires pergus sans rapport avec les ser-
vices rendus, utilisation frauduleuse du titre d’architecte.
M. Braibant concluart sur cettc affairc (1) déclare que si le
préfet s’'était fondé unigquement sur les antécédants constitués
var la fajllite et 1l’escroquerie, 1l’interdiction éurait été
une mesure de police préventive.
en considération du comportement de 1'intéressé semble dénoter

une volonté de le sanctionner,

(1) C.BE. 8.1.1960 Rohmer, R.D.P. 1960.333 concl. Braibant.

Comment justifier ce raisonnement alors-que-la prise - -

S
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Implicitement, le commissaife du gouvernement four-
nit 1l’explication : ces deux motifs, bien que liés au compor-
tement, ne se rattachaient pas & la réglementation dont 1'au-
torité dotée du pouvoir de sanction doit assurer le
respect.rEn effet ces deux griefs <taient certes d’'ordre pro-
fessionnel mais ne concernaient pas directement 1'exercice
de la profession d’agent d’affaires actuellement exercée rar
le sieur Rohmexr.

On constate donc qu'un comportement ,peut servir
d'indice a la fois pour la qualification d’'une mesure pré-

ventive et d’une sanction et que pour trancher cette équivo-

‘que, le juge doit rattacher 17indice au but objectif pour- .

suivi par la réglementation.

y) L'arrdt Santucci.
Cette idée que la considération du comportement
est & 1l'origine d'une mesure répressive dontfibﬁéwa rendre
difficile la qualification de deux formes d’interdiction
d’exercer une activité : le refus et le retrait d’'autorisatio
En principe le refus d’autorisation est une mesure

A

de police puisque par hypothésc 1'intéressé n'ayant pas exerc
la profession, l'activité considérée, son comportement ne
peut &tre répréhensible au regard de la réglementation. Ia

jurisprudence en a donné des illustrations (2).

,La_ques??Qn_ést,Pluswdélicatewlorsque.1Lintéresséﬂﬂ

a déja exercé l'activité et désire la reprendre,

(2) C.E. 29.6.1960 Min, de 1’'Education nationale, p. 428.
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Dans un arrét Santucci (3), le Conseil d’Etat eut
4 traiter ce probléme. Il qualifia sanction le refus d'un
nouvel agrément opposé & un croupier alors que ce dernier
avait autrefois fait 1l'objet d un retrait d’agrément pour‘
motif disciplinaire,

Cette solution repose sur un raisonnement assez
complexe mis en valeur par les conclusions de M, Bernard,.
Celui-ci devait retracer les grandes lignes du raisonnement
traditionnel : "vous tenez compte moins de 12 nature de la
mesure priée\que des motifs qui 1’ont inspirée... Si véus
transposiez cette jurisprudence dans le cas quli nous occupe,
vous devriez admettre gue le refus d’accorder 1’agrément
n’est pas une mesure de police car il est clair que cette
décigsion a été motivée non par le souci de maintenir, de pré-
venir un trouble & 1°ordre pubiic mais pzr une appréciation
portée sur la personne de 1l’'intéressé",

C’est précisément cette conclusion qui est tres
discutable, lLe sieur Santucci avait déja fait 1l'objet d’un
retrait d’agrément & titre de sanction. Si on lui refuse de
reprendre l'exercice de sa profession. ce ne peut &+tre dans
le but de renouveler la sanction, ce qui est juridiquement
irrégulier, mais bien parce que son passé exige que préven-
tivement il scit écarté du service.

Cn constate encore une fois l'’ambivalence du cri--

“tére de 1’appréciation portée sur la personne.

(3) C.E. 14.6.1967 Sentucci, p. 251 conclusions Bernard,
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En réalité, ce qui prévaut impliciﬁément dans 1l'es-
prit du juge est le but objectif de discipline profession-
nelle qui a gouvérné l’exercice de la compétence., Aussi, M.
Bernard recommandait-il 1'abandon de 1’analyse subjective
pour des criteres objectifs qui feraient prédominer 1l’une ou
1’autre régle de compétence.

Nous voyons donc le rdle supplétif rempli par 1’a-
nalyse de la volonté dans le raisonnement interprétatif. Elle
n'intervient gu’au seul cas ou l’exercice de l1la compétence
n’est pas suffisamment caractérisé par les textes ; au cas
d'impuissance du raisonnement & qualifier objectivement
1’acte.

A 1’inverse, une recherche primitivement d’ordre
subjectif pourra, en raison de ses défaillances, &tre con-

vertie en une analyse d’'éléments objectifs.

§ 2 - Les données objectives completent 1'interprétation de

la volonté des auteurs de 1’acte (la fonction de la

clause exorbitante dans la qualification du contrat

administratif).

I1 s'agit ici de mesurer 1l’'interdéperdance entre
des éléments objectifs créés par le juge et la volonté des

parties., Ces éléments objectifs prendront la forme d’un

-standard—jurisprudentiel,”
I1 peut é&tre reconnu & 1’'Administration un choix
sur le régime juridique applicable au contrat. Dans ce cas,

la détermination de la catégorie semble &tre abandonnée &
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1'Administration. Cette affirmation mérite vérification.
la démonstration peut &tre conduite & partir de 1la
jurisprudence sur la clause exorbitante du droit commun dans

le domaine régsiduel qui lui a été assigné par le juge (1).

A - Ta loi d'autonomie de Romieu, son contenu,

sa portée,
On peut trouver le fondement de la jurisprudence
sur la clause exorbitante dans les célébres conclusions Romieu
sur 1’arrét Terrier (1), Mais il a donné lieu & des inter-

prétations divergentes,

a) Interprétation objective et interprétation

subjective du jeu de la clause.

Selon 1a formule consacrée, 1l'Admirnistration peut
se placer volontairement dans les conditions du Droit privé
en passant un contrat nettement déterminé pzr le Code civil
soit en effectuant une opération qui suppose des rapporis
contractuels du Droit comrmun,

C’est donc la nature du procédé juridique employé

qui commande l’application d'un régime juridique.

(1) Sur 1’'étendue de ce domaine : Lamarque, Le déclin de la
clause exorbitante, Mélanges Waline, T.II, p. 497 et s,3
P, Weil, Le critére du contrat administratif en.crise,

 Mélanges Waline, T,II, p. 831 et s,; note Amselek & 1la
Rev, Administrative, 1973, p. 633,

(1) C.E. 6.2,1903 Terrier, D. 1904, 3,65.
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Romieu et plus tard Blum (2) ont raisonné sur 1'hy-

se d’une identité entre le contrat passé par 1'Adminis-

(o4

tration et son modéle de Droit privé., Qu'en estéil lorsqu’il
y a simplemént analogie ? C'est alors qu’intervient le jeu
de la clause exorbitante. Représente-t-elle 1’utilisation
d’un procédé juridique propre au Droit public ; dans ce cas
elle entrainerait automatiquement l’application du Droit ad-
ministratif. K’est-elle qu’une forme de recherche de l’ihten—
tion présumée des parties sur le régime juridique applicable?

Pour certains auteurs, la clause exorbitante est
un critére essentiellement subjectif (3) qui est 1é produit

i d’une interprétation de la volonté des parties.

Pour la grande majorité (4), la logique comme la
jurisprudence imposerait un fondement objectif ; 1’intention
de recourir & un regime de Droit public serait le plus sou--
vent indiscernable et la présence d’une clause exorbitante,

qu’elle soit délibérée ou non, impose toujours la compétence

administrative.

(2) C.E. 31.7.1912 Soc. des Granits parphyroides des Vosges,
D. 1916,3,35.

(3) P. Weil, loc.cit. p. 842 et 846. On peut aussi noter le
"tour subjectif" de la formulation de certaines décisions:

g C.E. 19.6.1918 Soc. des voiliers francais p. 597, C.Z.
3 23.35.1923% Compagnie des Chargeurs réunis p. 307, T.C. 10,
; 6.1952 Soc, interprofessionnelle des Viandes p. 629, T,C,
30.11.1953 Sucheston, R.FP.D.A. 1954 n? 77, concl, A.

Bernard sur C.E. 21.3.1958 Salin, R.D.P, 1959,123, C.E.
17.6.1964 Mafteiu Mamet¥ p, 342, Paris 16.7.1932, D.H.
1932,498, Paris 20.7.1938, J.C.P, 1938,917, Nimes 10,6,

1953, J.C.F. 1853,1I1.7778, Rouen 1.2.1957 JCP 1957,1I,9846.

(4) G. Vedel, Remarques sur l2 notion de clause exorbitante,
Mélanges Mestre n® 30 ; A, de Iaubadére, Contrats, I, p.
86 et s.; Lamarque, loc.cit, p. 498, P. Amselek, loc.cit.
p. 639. Voir aussi les conclusions Lindon sur T.C. 16.1.
1967 Soc. du Vélodrome du Farc des Princes, R.D.1967.416.
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Avant méme d’'examiner comment peut &tre tranché e _*f
1'oppositidn, plusieurs remarques s’imposent.

Il existe d’abord des clauses qui ne sont pas le
fruit d’un choix des parties et qui s’imposent en vertu des
textes qui régissent le service, Prédéterminées par 1la ré-
glementation, elles correspondent 4 un régime exorbitant.
Toute interprétation subjectivé est par la méme exclue (5).

I1 existe enfin d’autres arguments gqui ne peuvent

&tre retenus.

b) Les arguments irrelevants pour la solution

de la controverse,

Le refus par le juge de tenir compte ¢’une clause
attributive de compétence (1) ne peut &tre reconnu comme un
argument en faveur de la thdse objectiviste (2). Il ne s'a-
git pas ici en effet pour le juge de refuser le choix d’un
régime mais di%ntefdire aux parties de remettre en cause 1€ -
principe de la liaison entre la compédtence et le fond qui,

seul, est d’'ordre public (3).

e e — - = e

(5) cf. p.

(1) C.E. 15.6.1918 Soc. des voiliers francais, p. 597, C.E.
17.2.1926 Département de 1'Ain, p. 191, C.E. 25.10.1961
Geronimi p, 592, Trib. Civ. Seine 12.11.1938, G.P.
1939, 1,565.

(2) Contra, G. Vedel, loc.cit, n? 30, A. de Iaubaddare, Con-
trats, I, p. 81.

‘M(3)W0é6i"é§f“fB?fhﬁiéﬁﬂﬁéfqﬁéwiar le juge judiciaire : Font-
pellier 12,11.1952, G. P, 1952,1,38, Paris 30.5.1964,
J.C.P. 1964,11,13795 concl, Talagrand,
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L’utilisation des références & un cahier des char-
ges n'est pas plus déterminante. On sait gu'a d’abord prévalu‘
la doctrine dite de "1l'’effet utile" qui consistait pour le
juge & rechercher si la référence d’un contrat a un cahier
des charges avait une réelle portée juridique et si les
clauses qui y sont contenues étaient applicablesiau contrat
(4).

Le jurisprudence a abandonné cette position en re-
tenant la référence au cahier des charges comme suffisante
(5). Ce revirement, dont la signification a embarrassé les
membres du Conseil d'Etat (6), peut &tre interprété dans une
perspective subjectiviste (il y a dans cette référence volonté
d’adopter un régime de Droit administratif) ou objectiviste
(1le juge procéde & une simplification en instituant une sor-
te de bloc de compétence). 11 faut toutefois remarguer que
les deux theéses conduisent, si les références sont purement
fictives, & permettre aux parties de dissoq;er la compétence
du fond.

Ces préliminaires nous permettent de mettre en évi-

dence les différents roles de la clause,

(4) Concl. Josse sur C.B. 21.1.1938 Bureau International de
1'Bdition musico mécanique, J.C.P. 1938,734. Concl, Long
sur C.E. 11.5.1956 Soc., Gondrand, A.J. 1956,247,

: (5) C.E. 7.11.1967 Roudier de la Brille, A.J. 1968,123, T.C.
1 10.5.1971 Soc. des Laboratoires Derveaux, p. 1103, C.Be— —~
. 24.11.1972 Soc. des-Ateliers de Fontainebleau, p. 753.

(6) Chr, Massot et Dewost, A.J. 1968.98.
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B -~ Les fonctions de 1la clause exorbitante.

Sans revenir sur une démonstration qui a été'ampieu'
ment conduite par le Doyen Vedel (1) et récemment poursuivie
par M., Venezia (2), il est désormais acquis que la plupart des
clauses dites exorbitantes pourraient &ftre insérées dans un
contrat de Droit priveé,

Le point de vue subjectif semble définitivement
ruiné et il serait acquis par voie de conséquence que le jeu
de cette clause ne pourrait &tre qu’objectif car il est deve-
nu totalement impossible de rechercher si, en choisissant
telle clause, les parties ont entendu la rattacher & 1’appli--
cation du Droit public ou du Droit privé. |

On en trouve confirmation en étudiont le rdle cue
joue la clause dans le raisonnement du juge ; celle-ci perd
le statut de signe univogue de 1l’adortion de tel ou tel ré-
gime pour n'étre plus qu’un indice venant se Tondre dans une
appréciation globalé dég.fapports contractuels : la qualifi--
cation s’opére alors autour 4’un standard, c’est-a-dire au-~
tour de 1a configuration normale des clauses que 1'on peut
s’attendre & trouver dans un contrat de Droit privé.

I1 convient alors de rechercher per quels degrés
d'automaticité le juge passe de 1’identification de. la clause

a la qualification du contrat.

(1) G. Vedel, loc,cit, n? 28 et s, ... oo

(2) J.C. Venezia, Puissance publique et puissance privée,
Mél, Eisenmann, p, 363 et s,

(3) Y. Gaudemet, op.,cit. p. 48 : P. Weil, loc.cit. p. 847.

S
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a) La mise en oeuvre d’un standard d'anormalité

Cette anormalité est définie & partir de 1’élimina-
tion de certains points de comparaison, |

Le recours & la procédure de 1'état exécutoire (1),
de la déchéance quadriennale (2) est écarté du champ de la
comparaison,

La forme adminisfrative n’est également pas retenue
et si le contrat verbal est le plus généralement gqualifié de
droit privé, c'est parce que 1’absence d’écrit fait obstacle
4 1’identification de stipulations particulieres (5),

ILorsque 1l’'on aborde 1’analyse du standard d’'anorma-
1ité, 1’essentiel est de préciser le seuil et le centre de
gravité de cette anormalité. L’'ensemble de la jurisprudence
examinée parailt converger autour d’une méme idée : cesse d’é--
tre un contrat de droit privé le contrat passé par 1’Adminis-
tration qui ne garantit pas la liberté, 1l’autonomie d’ac-
tion dﬁ cé;contractanty qui organiée l’immiiﬁbn de i’Adgiﬁié—

tration dans la gestion des opérations contractuelles (4).

(1) C.E. 8.7.1955 de Marne, A.J. 1656.106, C.E. 27.5.1957
Raepsaet, p. 955,

(2) T.C. 15.11.1913 Meyer, S. 1920,3,54.

(3) C.B. 3.7.1931 Fraisse, D. 1932,3,12, C.E. 21.6.1957 Soc.
Gondrard, A.J. 1958.10, T.A. Poitiers 6.2.1974 S.A.
Auvray, p. 682 pour la forme verbale, Sur le rejet de la
forme administrative comme critére spécifique : T.C.
18.12.1933 Commune de Rezeés, S. 1934, 73, 36 T. C 14 11.
1960 Soc.Agricole de- stockage, p. 866. e

(4) Le Tribunal des Confllts en a fait une caractéristique
essentielle du reglme de droit privé : T.C. 14.11.1960
Société Agricole de stockage, p. 866,
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Deviennent alors contrats administratifs les con-
trats qui n’assurent aucune indépendance du co-contractant
envers 1’Administration (5) : le Tribunal des Conflits a
ainsi pu relever qu’'un contrat ayant pour objet la fabrica-
tion de carburants donne & 1’'Etat "la maftrise des fabrica-
tions et du forctionnement" en lui réservant des priviléges
de contrbfles permanents, de fixation dés prix et des spégi~
fications techniques, de modification de la structure de
1'entreprise (6).

Des indices analogues ont été tirés de la coopéra-
tion permanente de 1’'Administration pour réaliser le contrat
(7), des "modalités de contrble et de réception des marchan-
dises" (8), de la "surveillance et du contrdle de 1l’exploita-~
tion" (g), de la "vérification des bénéfices et du contrdle
de 1l’exploitation” (10), du "droit de surveillance et de
contrble s’étendant & 1l’ensemble des opérations prévues au
contrat" (11).

A fortiori quand le contrat n’est réalisé que par

(5) C.B. 3.7.1925 De Mestral, D. 1926,3%,17, concl, Czhen
salvador, T.C. 27.7.1950 Peulabeuf, p. 668,

(6) B.C. 16.6.1¢52 Soc, des Combustibles et Carburants miné-

(7) Trib. civ. Seine 23%,4,1952, J.C.P. 1952,II,7008bis,

(8) T.C. 1S.6.1952 Soc. interprofessiomnelle des viandes,
p' 629'

(9) Paris 1.4.1954, D. 1954.314,
(10) T.C. 19.6.1955 Stanesco, D. 1955.637.

(11) C.E. 8.1.1565 Da Fonseca p, 7. Cf. un cas amalogue : C.E
26.2.1965 Soc. du Vélodrome du Parc des Princes, R.D.F.

1065.506 concl, Bertrand., :

°
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les avantages et les pouvoirs conférés au co—contractantrpar
1’Administration (12).

Quand le juge analyse ceriaines procédures contrac-
tuelles spécifiques, lesc mémes gqualificatifs apparaissent.
I1 retient que le contrat ménage 2 1’Administration un pou-~
voir d'intervention fondé sur des motifs de police, d’ordre
et de moralité publics (1%2), un pouvoir d’essence discré--
tionnaire (14), le pouveir de trancher les difficultés nées
de 1’sxécution méme du contrat (15).

Le contraste entre 1l’anormalité de 1’intervention
de 1'Administration dans les opérations contactuelles et
1'indépendance normzle des parties a un contrat de Droit
privé prend un reliief particulier quand on examine les con--
ceptions de¢ la doctrine civiliste.

Tous les contrats gus nous venons d’examiner
(concessions de services ou de travaux, marchés de fourni-
tures) & l7excertion des contrats de louage de service (16)
s'apparentent tous au contrat d’entreprice du Droit privé.
(12) T.A. Paris 22 4.1959 Christory, p. 782.

(13) T.C. 2C.4.1955 Soc. ncuvelle d'exploitation des plages,
p. 866.

(14) T.C. 28.5.1962 Soc, Immobiliére et Thermale p. &18.
Civ.(3) 25.6.197C, Bull, Civ. III n® 441, p. 319. Civ.
(1) 20.11.1973 Bull, Civ. I, n2 316, p. 261, C.E. 8.5.0
1974 Soc. agricole et forestiére de Coutin, p. 269
concl, Tricot suxr C.F. 23.12.1953 Vve Lillo, p. 573.

(15)_T.C. 14.11.1960 Soc. Vaudroy-Jaspar, p. 867, C.E 16 47 ——

1969 S.N.C.F., R.D.F. 1969, 1144,

(16) I1 n'est pas étomnant que pour le tyve de contrat le

critére de la clause exorbitante soit en voie de dispari=.

tion comme non significatif, cf., Lamarque, loc,cit.
p. 502 et s. -
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Or,.précisément, M. Carbonnier 1'a parfaitement
démontré (17), il existe en Droit privé une structure tech-
nocratique du contrat d'entreprise qui exige que 1l’entrepre-
neur, par ses capacités techniques, domine 1’autre confracm
tant et s’assure ainsi une indépendance particuliére (19).

En Droit administratif, la structure tgohnocratique
est en quelgue scrte irnversée, 1'Administration par ses ca-
pacités, sa maitrise de 1’intérét général astreint son co-
contracdant & une collaboration si étroite qu'elle se tra-
duit en une véritable dépendance, C’est de cette dépendance
dont témoigne la clause exorbitante et d’oﬁlle contrat admi-
nistratif tire son "ancrmalité".

Ce standard est parfois appelé a4 jouer un rdle

tres spéeifique,

b) La technigue d’'interprétation d'une clause
du contrat en fonction du standard d’anor-
malité.

La teclinigue du standard suppose que soit apprécié
globalement 1l’ensemble des clauses du contrat. Pourtant une
clause a elle seule pourraitkétre intrinseéquement significa-
tive. Sera--t-elle appréciée de fagon distincte ou rattachée

au standard ?

(17) J. Carbonnier, obs. R.T.D.C. 1¢61.338.

- (18) C’est 1'impression méme-de V. Carbommier:—

(19) Jestaz, note sous ¢iv. (3) 22.5.1968, D. 1870.45% et J.
Mazeaud, Encyclopédie Dalloz, 1972, T.3, V2 Contrat
d'entreprise n? %9 et s,
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1) L'évolution de 1'interprétation de la clause de
résiliation unilatérale,

Bien qu'elle ne soit pas inconnue du Droit privé
(1), on a pu la considérer intrinséquement exorbitante et
comme le type de la prérogative de puissance publique (2).

L’analyse s’est, de nos jours, affinée. Le Tribunal
des conflits a ainsi considéré qu’'une clause prévoyant la ré-
solution de plein droit du contrat de bail d’une carriere au
cas de contravention du locataire & 1’une quelconque de ses
obligations ne revétait aucun caractére exorbitant K du Droit
commun (3). M. Baudouin (4) a exposé les raisons de cette
nouvelle appréciation : "rour é€tre exorbitante la clause de
résiliation doit étre potestative et discrétionnaire, elle
ne doit pas s’identifier a la condition résclutoire sous-
entendue dans tout contrat synallagmatique pour défaut d'exdé-

cution comme le prévoit l'article 1184 du Code civil.

- ———eabm i s e t ar b s maier e e m S esivet D e mam ptes

A T T WS s T

(1) R. Demogue, Des modifications aux contrats par volonté
unilatérale, R.T.D.C. 19C7, p. 243. Morel, note sous Req.
22,12.1920, 8. 1922,.1,369, Béguin, Rapport sur l'adage
"ul ne peut se faire justice & soi-méme en Droit fran-
Q?is, Travaux Assoc. H. Capitant, 1966, T. XVIII, p.

41 et s,

(2) Note Waline sous C.E. 26.2.1965 Soc. du Vélodrome du
Parc des Princes, R.D.P. 1965, p. 1175 et T.C. 16.1.1667
Soc. du Vélodrome du Farc des Princes, p. 652.

(3) T.C. 15.6.1970 Commune de Comblanchien, p. 889.

(4) Conclusions sur C.E. 6.11.1970 Sathoval, A.J. 1971.1C5.
C’est semble-t-il la Chambre sociale de la Cour de Cassa-

~ tion qui 2 pour la premiére fois dissocié la résiliation. . .

unilatérale de la notion de clause exorbitante : cf.
Cass. Soc. 13.1.1955, J.C.P. 1956,171,9488,
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On peut d&s lors affirmer qu'une clause de‘rési—
liation unilatérale n'est plus envisagée isolément mais
gqu'elle est réintégrée au standard d’'anormalité en ce gqu’elle
doit traduire une dépendance du co-contractant vis-a-vis de
1'Administration. Sera donc exorbitante la résolution-rup-
ture discrétiomnaire du lien contractuel par opposition & la
simple résiliation-sanction,.

C'est en ce sens gque s’criente la jurisprudence
récente qui prend soin de relever gu’une telle clause tra-
duit la précarité de la situation du co-contractant organi-
sée par le contrat (5), fait dépendre l'issue de 1'opération
contractuelle de la seule volonté de 1’'idministration (6)
ou. consacre un pouvolir de suspension uhilatérale des effets .

du contrat (7).

2) L’interprétation des clauses contraires a4 1l'ordre
public contractuel,
A“L’ordre public contractuel en Droit privé et en
Droit administratif pourrait sembler une limite intangible
au fonctionnement du standard d’anormalité. Kous montrerons
qu’il n'en est rien.
Tout d’abord il n'y a aucune difficulté & qualifier

un contrat qui contient une clause illicite en Droit privé

(5) T.C. 17.11.1975 Leclert, D. 1976.340 note Roche.

(6) Civ.{1) 20.11.197% Bull. Civ., I, ne 316, p. 281.

(7) C.E. 8.5.1974 Soc. Agricole forestidére de Coutin, p. 269.
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et qui constitue un privileége consacré par le Droit adminis-
tratif. Dans ce cas, le contrat est indiscutabiement admi -

~ nistratif : ainsi en est-il quant & 1'exercice de la renon-
"ciation & la responsabilité décemmale (1).

Plus délicate est 1’'interprétation des clauses &
la fois impossibles en Droit privé et illicites en Droit ad-
ministratif.

La jurisprudence nous en coffre deux intérescants
exemples,

Un contrat passé entre un producteur de-papier et
1'Etat stipule gue 1’Administration s’engage a user de son
- pouvoir de péréquation en matiére &’importation pour favori-
ser la réalisation de liopération projetée au moyen d’une
dérogation. Bien gqu’'un tel engagement sur 1’'exercice du pou-
voir de réglementation soit certainement au regard du Droit
administratif i11égal (2), le juge civil & ndanmoins consi~
déré gu’il se rattachait & 1'exsercice d’une prérogative ré-
galienne et constituait une clause derogeant au droit com-
mun (3).

Cette clause est la seule qui a enmporté la gquali--
fication administrative du contrat, quoiqu’illégale, elle ne

faisait que marquer 1’étroite dépendance du co-contractant

et RS S S v PUSE R

(1) ¢iv.(3) 7.5.1971, J.C.P. 1972.1I1.16992, note Liet-Veaux,
¢iv. (1) 17.10.1973, Bull. Civ., I, n2 272, p. 243,

“(2) ¢f. infra p. 238.

(3) Trib. Civ. Seine 24.3.1955, G.P. 1955.2.20.
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vis-avis de 1’Administration puisque sané la dérogation pro-
mise le contrat ne pouvait &tre réalisé, | |

On peut donc dire gqu’une clause illégale en ﬁroit
administratif pourra &tre considérée comme une clause typi-
quement administrative si elle s'harmonise avec le standard
d’anormalité qui permet d’identifier les clauses exorbitantes?
L'ill1égalité se trouve ainsi intégrée au standard.

Une avtre situation particuliére est illustrée par
le contrat contenant des clauses illicites en Droit privé
mais qui ne sont pas nécessairement exorbitantes.

Le Tribunal des conflits a nettement tfanohé la
question a propos d’une convention par laquelle un office
public d'H.L.M. a2 mis & la disposition d’'un pharmacien un
terrain sitwé dans un centre commercial : "a supposer que
certaines de ses clzuses guli ne sont pes dérogatoiresau
droit commun puiscsent ¢tre regardées comme nulles et de nul

effet en application 4

@]

la 1législation des taux commerciaux,
il n’en résulte ?as qﬁe les parties aient enteﬁdu se placer
en dehors des regles du droit privé,.. alors que 1l'intention
contraire résulte de 1'ensemble des stipulations du con-
trat,.." (4).

le conjonction des caracteres illicite et non dé-
rogatoire laisse le juge dans une position d'indétermination.
I1 ne la swwmontera qu’en recourant & la volonté des parties
exprimée par le choix de clauses significatives d’un régime

de Droit Privé. e e

- ———— o = —-.

(4) T.C. 2.6.1575 Salas, p. 7T96.
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L'équilibre réalisé par le juge entre les éléments
objectifs et Subjectifé d'une méme qualification est essen-
tiellement instable,

11 est fonction des insuffisances qui apparaissent
a l'utilisation de 1'un ou 1l'autre type d’élément,

Dans les exemples qui ont €été données, 1’équivoque
entpgtenue rar certains indices de 1a volonté de 1l’auteur de
1’acte conduit & les suppléer par 1’analyse de la réglemen.-
tation.

Le recours a la méthode plus objective du standard
constitue une technique intermédiaire qui, tout en répudiant
les indices de volonté, sauvegarde vne appréciation globale
de la nature de l’acte considéré.

Mais le plus remar;uable est que si ces techni-
ques objectives vienrnent & faillir, i1l faudra renouer avec
lfanalyse des éléments subjectiis que 1'on avait & 1’origine

écartée,

I1 n'existe donc aucune autonomie des uns par rap-

port aux autres, l'utilisation d’un élément subjectif sup--
posant le recours virtuel & ur élément cbijectif et inverse.-

ment.
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SECTION 2 - IL'interprétation des manifestations de

volonté et la création de qualifications

nouvelles.

I1 s’agit de rechercher si 1a volonté de 1’'Adminis-
tration peut s’affranchir des catégories fondamehtales et
devenir une source autonome d'obligations.

Ia volonté est en quelgue sorte saisie & 1'état pur
par le juge. Le rdle de 1l’interprétation devrait Ztre prépon-
dérant si 1l'on est fidele aux conclusions de Gény évoquées en
introduction de ce titre (1).

Nous conduirons la démonstration & partir des deux

hypotheéses principales de 1'engagement unilatéral et du quasi-

contrat,
§ 1 - La reconnaissance d’engegements unilatéraux en Droit
administratif.

On définit 1’engugement unilatéral comme 1’acte
par lequel une personne ranifeste 1'intention de se lier
versonnellement par la seule expression Ge sa volonté en vue
de crder une obligation &4 sa charge (1).

Traditionnellement en Droit administratif, un tel
effet attribué & une manifestation de volonté est reconnu

impossible,

o N e TR T A e T TR TR T ) T SR TR ML G, ST

(1) ¢f. p.196 , note 5. ..

(1) Martin de 1la Voutte, op.cit., p. 258,
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Au début.dufsiécle, dans des conclusions fondamen-
talés, deux commissaires du gouvernement, Romieu (2) et
Teissier (3) ont ccndamné le procédé. IL'anticipation sur un
acte & venir que comporte tout engagement serait incompati-
ble avec 1’impératif d’adaptation du service et le respect de
1’autonomie des compétences,

Ces deux aspects serbnt regroupés par la doctrine
dans le méme principe d’indisponibilité des compétences (4).

Le vocabulaire du Conseil d’Etat semble pourtant
contredire ces(affirmations, Kous le verrons, le ‘terme d’en-
gagement est employé avec une certaine précision dans quel--
ques arréts,

Nous vérifierons conc si le pouvoir créateur de la
volonté peut conduire & la reconnaissance d’engagements uni-
latéraux,

Pour conserver son originalité par rapport & l1’acte
unilatéral, llengagement unilatéral doit avoir pour effet
exclusif de créer une obligation 4 la charge de 1°Administra-
tion. S'il créait simultanément des obligations a 1’'égard

des tiers, il redeviendrait une décisicn exécutoire,

Mais la création exclusive d’obligations a 17’égard

de 1l’Administration n’est yas un critéere suffisant, Il suffit

(2) Conclusions sur C.E. 20.1.1899 Compagnie franco-algérien-
ne, D. 1899,3%.41.

(3) Conclusions sur C.E. 17.5.1907 Le Bigot, p. 460. —

(4) P, Vincent, Le pouvoir de décision unilatérale des auto-
rités administratives, 1966, p. 63 et s. C. Blumann, la
renonciation en IProit administratif francgais, 1974,

p. 255 et s,
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a4 titre d’exemple d’évoquer la régle jurisprudentiélle selon
laguelle une autorité administrative, sans y &tre légalement
tenue, peut demander 1’avis d’un organisme consultatif et doit
dans ce cas procéder & une consultation féguliére (5). Dans
cette hypothese, 1l’initiative de 1'Administration n'engendre
d’obligations gqu'a son égard, pourtant celles-ci dérivent
Simplement de la regle patere legem et non d'un prétendu en-
gagement,

I1 faut donc que 1’obligation a la charge de 1’Ad-
ministration ait été voulue et ne soit pas une conséquence
logique de la manifestation de volontébinitialement posée,

Nous aboutissons & des hypothéses tres restrictives,

I1 convient enfin de préciser les obligations en-
gendrées par 1’'engagement,

11 existe d'abord 1’obligation voulue par 1’auteur
de 1'enzagement, gui en constitue 1’cbjet. Pour que 1la tech-
nlque juridique soit efficace, il Faut encore que 1l'auteur
ait l'obligation de maintenir cet engagement tant qu’il n’a
pas exprimé la volonté de le retirer et qu'il aiv 1’'obliga-
tion de 1’exécuter lorsque les conditions posées a cette
exécution sont remplies.

Sans méconnalitre 1’abondante jurisprudence qui

refuse toute valeur juridique aux promesses de nomination (6)

(5) C.E. 15.3.1974 Syndicat national C.G.T.-F.C., J.C.F.
1975.11.17%23% note Auby. . .. . .. __ - I

(6) C.E. 11.12.1908 Chalmette, p. 102%, C.E. 7.5.1958 Bernier
P. 155, C.E. 23.5.1960 Valerie, p. 1127.
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d’intégration (7) ou d’iﬁdemnités (8) ou Qﬁi,considére 1l’en-
gagement comme un simple fait (9) susceptible.d'engagef la
responsabilité de 1’Administration, on peut relever que cer-
tains arréts admettent la possibilité d’engagements unilaté -
raux de contracter et vérifient la feneur de la promesse
faite par 1’Administration (10),

C’est ce point que nous développerons dans les sec-
teurs de 1l’action administrative ol la jurisprudence s'est

prononcée avec suffisamment de nettets.

A - Les engagements d’ordre financier,

La valeur de ces engagements peut se déduire d’un
mécanisme procédural ou de la seule expression unilatérale s

de la volonté de 1’Administration.

a) L'inscription de dépenses facultatives au

budget d*uné commune,

Dans un avis rendu le 30 juillet 1854 et qui a va-
leur de principe, la section de 1’'Intérieur du Conseil d’'Etat
(1) a posé la régle sslon laquelle une délibération du Conseil

(7) C.E. 3.11.1950 Chabert, p. 526,

(8) C.E. &.7.1959 Pau, R.E.D.4. 1959, n® 293,

(9) Fournier et Braibant, Interventions économiques de 1’Etat,
Chr, A.J.D.A. 1G656,1II,3%01.

((10) C.E. 13.7.1922 Herry, p. 619, C.E. 8.6.1924 Delabre,

p. 824, C.3. 5.11.1948 Boujassy, p. 418.

(1) Avis du 30.7.1884, R.B.A. 1884,3,326 et C.E. 2.6.1905
Commuune de Pré--en-Bail, p. 495.

-
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munieipal décidant de supprimer un service facultatif ne:
peut évoir effet qu’a l’expiration de 1l’exercice pour lequel
les crédits de ce service ont été votés,

Le Conseil d’Etat en a déduit que dans le cas ot
wne commune a pris l'engagement financier de subventionner
un service facultatif, cet engagement ne peut &€tre abrogé
avant son terme (2).

Bn revanche, il a toujours été affirmé gu’une com-
nune ne pouvait s’engager & maintenir un service faculta-
tif (3).

Ces deux propositions en apparence antinomiques
s’'expliquent par un souci de moralité administrative mais ont
pour effet indirect de consacrer 1l’existence d’un engagement
financier unilatéral.

Le Conseil 4’Btat a en effet voulu éviter gue par
une soirte de détournement de procédure, 1’Administration muni-
cipale paralyse le fonctiomnement d'un service qu’elie a ii--
brement créé ea Iui supﬁfiﬁént tout crédit. | |

Ce mécanisne qui 2 pour objet de contraindre les
communes a coordonner leurs décisions administratives et
financiéres a pour résultat, par le jeu de 1l’exercice budgé-

taire, d’'assurer le maintien d’ une inscription de crédit

o w - Pp— N - . - A

(2) C.E. 11.11.1904 Cormune du Cheylard, D. 1906,%,141, C.E.
22.2.1907 Conseil runicipal de Saint-Galmier, p. 170,
C.E. 16.6.1611 Commune d’Hauteville, R.G.A. 1913,1,444,
C.E. 26.3.1915 Commune de Pouzac, p. 102.

(3) C.E. 9.3.195% Ville de Villefranche, p. 145, C.%E. 21.7.
1972 Quet, p. 637, C.E. 4.6.1924 Commune de Reilhac,
p. 543, ‘



qui s'analyse comme un véritable engagement unilatéral et
qui limite dans une certaine mesure les compétences adminis-

tratives.

b) La promesse de subvention.
La promesse de subvention est une manifestation
"de volonté qui a donné lieu & une jurisprudence assez abon-
dante,

Cette forme d'intervention de la puissance publi-
que connut un laige développement lors de la création du
réseau de chemin de fer. Par la voie de 1l’offre de concours,
des collectivités locales offrirent & 1’EBtat ou aux compagnies
des subventions en argent ou en terrains pour contribuer au
développement du réseau,

Lo délibération décidant 1’octroi d’une subvention
dtait généralement qualifide d’engagement (1). Le mécanisne
juridigue détait le suivant : tant que 1l'offre n’'avait pas été
acceptée par le destinataire, celle-~ci pouvait &tre retirde
en application ae la jurisprudence sur 1'offre de concours
(2) mais 1’acceptation par le bénéficiaire rendait la pro-

messe irrévocable (7). Par contre, si les conditions posées

- - — AN MR e T ATASL T LAY MR AR e i T e S AT W N ST o Tk e eyt e et nom fan i b - ctmeeEm

(1) C.E, 22,11.1878 Commune de Fontreuil Bellay, p. 974, U.D.
24.6.1881 Commune de Mussy, p. 657. C.E. 17.7.1884 Coup.
des chemins de fer du Nord, p. 593. '

(2) C.B. 27.6.1884 Des Cars, p. 542,

Al

4 ;

B
. 24.5.

(%) C.E. 22.11.1878 Commune de Montreuil Bellay, p. 9%
CTTUCUEIT13.,271880 Commume de “Warmeriviile, p. 162 3
18.3. 1887 Chemin de fer P.L.M., D. 1888,3%,68 : .
1895 Ville de Riom, S. 1895.3. 100.

td QA
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dans 1’offre ne sont pas remplies, 1’engagement financier ne
sera pas exécuté (4).

. I1 existe de grande difficultés de qualification
de cette opération. Il peut paraitre difficile de considérer
que 1l'offre est irrévocable parce qu’elle est un engagement
wmilatéral alors que cette irrévocabilité n'est effective
gu'ad partir de 1’acceptation du bénéficiaire.

Plusieurs explications ont été proposées.

Jéze considérait (5) qu’il n'y avait pas contrat
puisque le bénéficiaire n’'avait nullement 1'obligation de
réaliser les travaux quand bien —&me 1'o0ffre serait acceptée.

Gervais (6) hésitait entre la promesse unilatérale
et le contrat & formation successive dent la premiere phase
serait constitude par un contrat unilatéral. v

I1 nous semble que 1’engggement unilatéral est une
gualification adéguate.

Ce point est formellement contestd par la doctrine
civiliste (7) : des qu’il y aurait acce?tafion d’une offre,
celle-ci serait obligatoire en raiscn de 1'existence d’'un

L L L M L TR, ) A a8 A A YT e ST A P T L A AT s s m L e e e v, e e A S e S TR TR A RIS AR

(4) C.E. 9.2.1894 Chemin de fer F.L.M., S. 1895,3,14, C.
26.2.1897 Commune de lavoye, S. 1899.7%.%2.

51

°

(5) G. Jéze, L'opération administrative d’offre de concours,
R.D.P. 1625.610 et s.

(6) A. Gervais, Le régime juridigue des offres de concours,
R.D.P. 1954.645 et s.

(7) J. Kartin de la Moutte, op.cit., p. 277 et s. ; Flour et
Aubert, op.cit., p. 380 et s. La doctrine civiliste est - -
“ftraditionnellement restrictive suivant le précepte de
Gény recommandant de faire produire au contrat le maximum
d’effets juridiques : Méthode d’interprétation, op.cit.
7.2, p. 164 et s.
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contrat véritablement formé. Cette remarque n’est pas une
justification suffisante,

Bien~des promesses pewent &tre formulées sans que
leur acceptation entraine pour autant la formation d'un con.-
trat., I1 faut donc que la manifestation de volonté unilaté--
ralement émise ait une certaine fermeté, une certaine préci-
sion, en un mot, il faut qu’elle traduise la volonté de
s’engager, €lément essentiel auquel ne peut'suppléer la sim-
ple acceptation.

Nous pensons douc que la jurisprudence consacre
1’idée d’engpgement unilatéral lorsgu’elle affirme que l'ac-
ceptation de 1'offre émise suffit & constituer 1l’opération
juridique.

La nature juridique dec rromessces de subvention
est illustrée par d’autres arréts,

I1 faut d’sbord mentionner le célébre arrét Ter-
rier (g).

Un Cbnséil éénéral offre une prime pour le destruc-
tion des viperes et vote un crédit ; le montant du crédit
épuisé, il refuse d’allouer les primes restant dues, Le re-
quérant s’étant placé sur le terrain du contrat, prudemment
le commissaire du gouvernement préféra la qualification

"d'opération de service public"., Sans se livrer 34 une analyse

R, - B i e o

(8) C.E. 24.6.1881 Commune de Mussy, p. 657, C.E. 24.5.1895
¥Yille de Riom, S. 1895.3%. 100.

(9) C.E. 6.2.1905 Terrier, D. 1903.3.65 conclusions Romieu,



"‘ 234

approfondie de 1'acte, le Conseil d'Etat reconnut & la char-
ge de 1’Administration une obligation de maintien de son
offre et une obligation d’exécution aux conditions définies
par le Conseil général. Un commentateur ne s'y trompa pas
(10) : "la source véritable de 1'obligation du département
résidait dans la déclaration unilatérale qu’il avait faite

de sa volonté de s'obliger., Cette obligation devait produire
ses effets dés qu’allait &tre réalisée la condition a laquel-
le elle avait été soumise™,

Une espéce, plus récente, peut fournir un complé-
ment & 1'analyse (11).

Par délibérétion, une commune s’engage a garaintir
le montant d'un emprunt contracté par un Office d'H.L.K. en
vué de construire des logements sociaux et & fournir une
subvention d’équilibre. Le Tribunal administratif, puis le
Conseil 4'Btat mnrquent ncettement gue cet engagement est
exclusif de tcout contrat entre 1la commrune et 1'0ffice, meis

constitué un "engazement" qui consiste en une participation
volontaire & unc mission de service public.

Une premizre tranche du programme e¢st réalisde umaisg
devant 1’étenduec de la contribution financieére exigée, la
commune refuse de poursuivre le programme,

Le Conseil d'Etat considére que la commune a, "en

o — e s

(10) Note L. Roger, Année administrative, 1903, 321,

(11) T.A. Iille 9.10.1968 Office ¢’H.L.M., du Pas-de-Calais,
p. 753 confirmé par C.E. 5.7.1972 Commune de Biache- —_

s —Saint~Vaast, R.D.P. 1973.862. Voir encore C.E. 9.12.

1972 Lemoine, R.D.P. 1972.1296.
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refusaht de respecter ses engagements, commis une faute de
nature & engager sa i1esponsabilité",

La reconnaissance de 1'existence d’un ennagement
mnilatéral est donc expllclte mais le juge ne 1u1 donne pas
tous ses effets puisqu’il admet que la commune puisse se
rétracter. )

11 semble gue 1'on doive trouver une explication
dans les circonstances de l'espéce, l'engagement tel qu’il
avait été conc¢u avait un caractere largement indéterminé et
le juge aurait considéré que la commune n'avait pas mesuré
1'étendue de son acte. |

Cela est conforme & 1'interprétation restrictive
des engagements financiers de 1l'Administration (12).

11 faub donc reconnaitre la possibilité d’engagement”
unilatéraux en matiére financiere et rejoindre 1'analyse de
Demogue qui recommandait de déduire la formatior de 1'enga--

gement de la précision de 1'offre (13).

B ~ Les engarements en matiere économigue,

a) Les engagements fondés sur des promesses,
La jurisprudence est sur ce point tres délicate a
interpréter, Les arréts utilisent le terme d'engagement pour

le plus souvent considérer qu’il constitue soit un simple

P e

(12) CUE. 19031971 Mergui; Ry D PL 19720513, = e
(13) R. Demogue, note sous Civ, 6.1.1613, S. 1920.1.257.



agissement fautif soit une il1égalité constitutive d’une
faute (1).

Méis pour les auteurs le probléme n’est paé 13,
Lorsque la jurispruéence consacrérait une responsabilité
pour illégalité de 1’'engagement, cet engagement serait de
nature contractuelle. M. Richer affirme que lorsqu’ils exis-
tent ces engagements sont contractuels (2) : M. Mazdéres (3)

- émet la méme opinion générale en reconnaissant cependant qu’
au sein de 1’opération confractuelle il puisse y avoir des
engagements unilatéraux de 1'Administration,

La grande difficulté d’opérer une qualification
provient de ce qu’en matiére économique les engagements sont
trés rarement faits & personne indéterminée mais soit & des
organisations professionnelles, scit a 1l'occasion de la con-
clusion d'actes précis. la coniusion avec le contrat reste
dence toujours possible.

I1 semble que 1'on jpuisse cependant reconrailtre la

consécration dans guelques cas de 1’engagement unilatéral,

(1) L. Richer, La faute du service public dans la jurispru-
dence du Conseil d’'Etat, 1978, p. 34 et s,

(2) L. Richer, op.cit., p. 33 3 C.E. 12.3.1954 Weickert, p.
152. Cf. dans un sens différent J.M. André, La responsa-
bilité de la puissance publique du fait des diverses
formes d'engagements non contractuels de 1’Administra-
tion, A.d. 1970.20 et s,

(3) J.A. Mazéres, La responsabilité de la puissance publi-
que du fait des services d’'intervention éccnomique,
Annales Université de Toulouse; 1971, p. 48-et s. -




1) L'arrét Société Air Couzinet Transocdanic (4).

Le Ministre de 1'Air invite un constructeur d'a-
vions & venir offectuer en France la démonstration de 1'un
de ses prototypes et évoque la possibilité d’accorder un
"appui" & la socidté.

Cette lettre sera qualifiéde d’engagement par le
Conseil d’'Etat qui, pour répondre & 1'argumentation du re-
guérant, se livrera a une interprétation tres fine de 1'in-
vitation. |

Le juge constate en effet que cette lettre est
rédigée en termes imprécis et qu’il est impossible de déduire
de 1'hypothétique promesse "d’appui" la volonté d’accorder
toute aide économique ou de conclure un marché avant que
1’Administration @it au moins examiné le prototype.

Far contre, le Conseil d’'Etat déclare que cette
lettre impliquait nécessairement "que 1l’administration prit
part aux démonstrations et essais auxquels il devait étre
procédé",

Nulle allusion a un prétendu contrat, alors méme
gue toute la déduction du juge est fondée sur 1'émission de

cette invitation.

2) Les conclusions Braibant sur 1’arrét Société des

Huileries de Chauny (5).

(4) C;E.”7:4Ii965 éoé.‘kifrdbﬁéiheékTransocéanic, . 230,

(5) C.E. 24.4.1964 Soc. des Huileries de Chauny, p. 245,
conclusions Braibant,.




" renonciation & 1

Le groupement national d'achat des produits oléa-
gincux désire se libérer de stocks importants de céréales.
L'Etat incite les industriels & s’en rendre acquéreufs en
garantissant que le régime des prix des ééréales les préser-
vera d'un effondrement des cours., Quelle est la valeur de
cette incitation. alors que quelques,temps apres 1'Etat 1i-
bére les importations et assure un retour a la'liberté des
prix ?

Le commissaire du gouvernenent Eraibant rappelle
lz jurisprudence en la matiére et évoque la possibilité
"G ’engagements formels, précis et apparemment réguiiers" qui
sont le plus souvent illégaux parce qu’ils constituent une
'exercice du pouvoir discrétionnaire ou sont
pris en viclation formelle de la riglementztion en vigueur,

¥, Braibant va donc examiner avec attention le
contenu des assurances données aux industriels. Sa conclu-
sion est nette, 1’Administration a formellement proposé des
garcnties de maintien des prix. Or "aucun texte législatif
ou réglementaire ne 1l’autorisait & prendre unilatéralerent
l’engagement de couviir la dépréciation des stocks".

L’engagement est certes illégal, mais }M, Braibant

reconnait la possibilité d’un’ engagement unilatéral,

%) Les engagements d’octroi de licences d’'importation
ou d’exportation,
...Nous. sommes -conduits-a-analyser- -cette-jurisprudence -
non pour les conclusions positives que 1’on peut en tirer

mais précisément pour son défaut de cohérence.
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3n 1956, le Conseil d'Etat déclare é‘prbpos d 'une
garantie d’octroi de licence d'exportation que "le Ministre
ne pouvait valablement par voie contractuelle renoncer &
1’exercice de ses pouvoirs" (6).

BEn 1060, le Tribunal Administratif de Paris consi-
dere qu’un'engagement semblable ne peut &€tre un engagement
contractuel car l'exercice des pouveirs du Finistre ne peu-
vent &tre limités par des accords, mais que par contre, il
constitue un engagement unilatéral pouvant &tre rapporié a
tout moment, saul responsabilité de 1'Etat pour non exécu-
tion (7).

En 1665, le Conseil d’Etat, suivant son commissai-
re du gouvernement, reconnait que la promesse ferme de li- -

s

cences d’exportation n’'est pas un engagement contractuel mais
un acte unilatéral créateur de droits, méme si & certains
égards il peut avoir un caractére bilatéral (8).

Ces trois décisions montrent une certaine indiffé..
rence du juge a 1'égarc des catégories.

En effet, la gualification re prédéterminait pas
la solution donnée au litige.

Si les deux prermieres décisions s’'opposent sur le

caractere cortractuel ou unilatéral de 1l'acte, elles abou-

tissent au méme résultat. Dans le premier cas, la responsa-

(6) C.BE. 11.5.1956 Soc. Lesieur Afrique, p. 194.. ... o

“(7) T.A. Paris 24.5.1960 Ttablissements Miilo-Frohlich,

A.J. 1961,218.

11.1065 Comp. merchanie de Tunicie

(8) C.E, 12
1CEG 1



bilité est retenue pour engagement illégal alors que dans
le second la faute de service est constituée par le retrait
rrématuré de 1’engagement unilatéral, Enfin, la dernieére
hypothése conduit a la constatation d’une incompéténce;

L’opération de qualification perd toute sélecti-
vité puisque le raisonnement aboutit dans chaque cas”émupe
1116galité. |

I1 reste ceperdant que le principe de 1’engagement
wnilatéral est admis en matiére économique puisqu’il sert

de support au raisonnemert du juge.

b) les engagements tirés du mode d’élaboration

d'un acte.

Par 1’association des intéressés, ou par 1l’affir-
mation anticipée des effets de 1l’acte, 1’Administration peut
donner des assurances sur la nature de son activité juri-
digque. |

Les personnes visées par la procdédure vont donc
faire valoir 1’existence d’engagements, ILa réponse du juge

n’est pas uniforme,

1) Ia qualification des programmes de fabrication.

Les Comités d’'organisation compétents en vertu de
la loi du 16 aolt 194C pour orgeniser la production étaient
habilités & fixer le volume des faprications effectuées par
~les iniustriels dans un .programme-de.fabrication, — oo

A la suite de la modification d’'un tel programme,
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un énﬁrepreneur (1) invoque la rupture d’'un engagement,

Le commissaire du gouvernement Célier admet que
"lorsqu'il sollicite les industriels d’entreprendre 1'exé-
cution de ce programme et qu’il leur accorde a cet effet
les autorisations et les facilités sans lesquelles toute
activité leur est & peu preés impossible, 1’Etat exerce une
pression directe sur ces industriels",

Mais il refusera Ge voir dans ce programme un en-—
gagement contractuel au motif que 1’autonomie commerciale
de 1'industriel est respectée et que la production n'est pas
acquise par 1’Btat mais écoulée libtrement par 1’industriel.

On constate gue dans l'esprit du commissaire du
gouvernement, 11 ne peut exister d’esutre engagement gque con-
tractuel. C'est donc cette gualification gul gouverne l’anamf
lyse alors que la reconnaissance o’un possible engagement
unilatéral auvrait conduit le juge & rechercher si dans le
programme de fabrication n’existait pas une garantie d’écou~
lement de la production.

Une conception restrictive ces gualifications peut
ainsi conduire & stériliser 1’interprétation et maintenir

une analyse incomplete de la situation juridique.

2) La gqualification des engagements en metidre de prix.
Un engagement sur le régime des prix est négocié

avec les représentants d’'une profession, son contenu est

... _.incorporé dans un arrété ministériel pris en vertu de-

(1) C.B. 25.10.1946 Soc. des autorobiles G. Irat, J.C.P.
e ”1»1

- XLl 4
1G47,77 ,%3562, concl, ' or,

e
LS
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l’article 1 de 1’ordonnance dﬁ 30 juin 1645 sur les prix
qui est lui-méme applicable aux professionnels qui adhérent
a4 ce régime (1),

Il s’agit donc de 1'élaboration conventionnelle
d'un acte réglementaire,

Quelle gualification allait 1'emporter dans 1’es-
prit du juge ? Le commissaire du gouvernement Braibant (2)
avait invoqué 1’impossibilité par 1’Administration d’aliéner
sa compétence réglementaire par voie de contrat. Avec plus
de rigueur, le Conseil d’'Etat (3) a préféré dissocier 1’éla-~
boration de l'acte de son effet et fait prévaloir celui-ci,

Cette solution appelle plusieurs remarques quant
a 1’analyse juridigue qui a été conduite.

T1 ne semble pas, comme 1’a affirmé M. Braibant,
que le procédé contractuel soit incompstible avec la légis-
lation des prix,

‘M, Kahn avait envisagé la possibilité d’'engagements

contractuels utilisés comme mesures accessoires destindes a

assurer 1l’application des décisions relatives aux prix (4).

Y e n e - o amr - - o D v e o s

(1) Une importante littérature concerne ce sujet : notes
Vier sous C,E. 22,3.1973 Synd. nat, du commerce en gros,
A.J D.A. 1973,%23 et sous C.E. 23.10.1974 Valet, A.J.D.A.
1975,364, note C. Hen sous le méme arrét au D. 1976.430.
F. Moderne, Autour de la nature juridique des accords
conclus entre 1’'Administration et les organisations pro-
fessionnelles en matiére de prix, D.Soc. 1975.505.

(2) Concl. Braibant sur C E. 22.3.1973 Synd nat, du com-

merce en gros, A.J.D.A. 1973,.323.
(3) C.E. 23.10.1974 Valet, précité.

(4) Conclusions sur C.E, 12.2.1960 S.I.C.A., A.J. 1960.77.
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Ce qui semble en effet avoir prévalu dans 1’'esprit
du Conseil d’Etat (5) est l’incorporation de 1'accord con-
tractuel dans 1’afrété sur la fixation des prix. Or, cet
arrété est incontestablement réglementaire alors gue les
mesures accessoires au sens de 1'article 1 de 1’ordonnance
du 30 juin 1945 ne recoivent aucune qualification particu-
liere. .

C’est parce que la qualification d’acte unilatéral
est prédéterminée par 1l’ordonnance sur les prix qu’il a été
impossible de faire prévaloir 1l’aspect contractuel de 1l’en-~
gagement, L’accdrd est une modalité d’élaboration de 1’zcte
mais les effets de ce dernier sont définis par la qualifi--
cation.

Ia législation fait donc obstacle & 1'interpréta-
tion du contenu de 1'opération juridique.

La seule possibilité de consacrer un engagement eut

été de transformer l’'arrété en un engagement unilatéral mais

cette construction aurait eu un caractere purement artifi-

ciel,

%) Les directives sont-elles des ensagements vnilatérauxs
Une jurisprudence récente a reconnu gque les auto-

rités administratives pouvaient, dans 1l’exercice de leurs
pouvoirs d’appréciation, se fixer des normes d’orientation

gul, sans avoir une valeur réglementaire, constitueraient

(5) C.E. 23.10.1974 Valet, précité.
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une sorte de codification des motifs des décisions indivi-
duelles (1). |

Leur qualification est particulierement délicete
car, comme 1’a montré M. Boulouis (2), leur régime dépend
é¢troitement de l’expression de trois pouvoirs : discrétion-
naire, réglementaire, hiérarchique.

Notre préoccupation n’est pas ici de rechercher
une qualification globale mais de vérifier si certaines
d'entre elles cofncident avec la définition de 1’engagement
unilatéral. Cette vérification ne pourra donc concerner que
les seules directives par lesquelles une autorité autolimite
son propre pouvoir de décision,

Elles devront répondre aux trois conditions sui-
vantes : n'imposer des obligetions qu’a 1’égard de leur au-
teur, s’imposer a ce dernier, étre l'anticipation d’'un acte
futur.

Ia premiére condition est indiscutablement remplie
(3) puisque le Conseil d’'Btat a reconnu gue les directives
n’avaient aucun caractére réglementaire et ne modifiaient

pas par elles-mémes la situstion juridique des intéressés(4).

- — vt ———o. - o A s T L e e ARG

(1) P. Delvolvé, La notion de directive, A.J. 1974.459.

(2) J. Boulouis, Sur une catégorie nouvelle d'actes juridi-
ques : les directives, Mélanges Eisenmann, p. 191 et s,

(3) Nous rappelons que ncus excluons le cas des directives

s’imposant aux inférieurs hiérarchiques. Sur la néces— .

" sité de cette distinction, cf. J. Boulouis, loc.cit.,
p. 200 et s.

(4) C.E. 29.1.197% Société Gea, p. 453.
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Plus délicate est 1la nature de 1l’obligation
qu’elles font peser sur 1l’auteur des décisions individuel-
les futures.

M. Bertrand (5) affirmait qu’elles n’avaient aucun
caractere contraiénant par elles-mémes., Elles ne devenaient
obligetoires & 1'égard de leur auteur qu’a partir du moment
olr une premiere application en a été faite. Le fondement de
ce caractére obligatoire ne doit donc pas étre trouvé dans
1’émission de cette manifestation de volonté mais dans le
jeu du principe de non-discrimination entre situations indi--
viduelles du méme type.

Si 1’on s’en tient & cette conclusion, il faut
dénier & la directive valeur d’engagement unilatéral mais
1’apparente contradiction entre 1’idée de "norme" et 1l’ab--
sence de renonciation a l'exercice du pouvoir d’zpprécia-
tion mentionnée dans certains arréts (6) se trouve €lucidée,

. La jurisprudence semble avoir évolué, le Conseil
d’Etat (7) a en effet exposé le mécanisme de la directive
de la maniere suivante : "si rien ne s’oppose & ce que des
organismes... procédent a 1'examen des demandes en fonction
de criteres objectifs..., une telle procédure ne peut, en

tout état de cause ni dispenser ces organismes de 1'examen

(5) Conclusions sur C.E. 11.12.1970 Crédit Foncier de
France, p. 750,

a o

(6) _C.E._11.12.1970 Crédit Foncier.de France, précité
C.E. 29.1.1973 Société Gea, précité.

(7) 27.10.1972 Min. de la Santé publique c/Demoiselle
Bcarlat, p. 682.
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individuel des cas particuliers susceptibles de justifier
des dérogations aux régles qu'ils ont ainsi éiaborées...”°

On remarquera que la notion de régle a été subs-
tituée & celle de norme assez inédite dans le vocabulaire
contentieux. Surtout il semble que la directive impose
d’elle-méme l7obligation d’arréter cértains motifs de l'acte
lorsqu’ils correspondent & la situation du demandeur (8).

Seﬁle cefte analyse pemettrait de qgualifier la
directive engégement unilatéral,

Enfin la troisiéme condition sera remplie lorsque
la précision-de’la directive permettra d’anticiper sur le
contenu de la décision individuelle.

I1 faut donc reconnaitre dans certaines directives .-
1'utilisation du procédé technique de 1'engagement unila-
téral mais en aucun cas cette qualification ne peuvt rassem--
bler 1'ensemble des normes d’orientation dont la validité est
reconnuve par la jurisprudence,

Progressivement, l'engagerent unilatérzl est dé-
gagé rar le juge. 11 serait sans doute opportun de réviser
le principe selon leguel tout engasgement est incompatible
avec une compétence unilatérale,

Ce principe a été élaboré a4 une épogue ou la seule

forme de réglementation était 1la réglementation de police (9).

RPNV NP S A" DR

T e e 2 o i v g 3 T

(8) Dans le méme sens, T.A, Besangon 7.2.1¢7% Ballaud,
A J 1973 589 note Vle N

(9) Sur la genése de ce principe : H. Ripert, Des rapports

entre les pouvoirs de police et les pouV01rs de gbstlon
dans Jlea situsotiomg eantrnad-77.0 0 G T
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Il se justifiait donc par 1'impératif d'adaptation inhérent
a cette activité. Une activité dé réglementation tout a fait
distincte pourrait accueillir sans obstacle majeur des si-
tuations juridiques stables garanties par le procédé de

1'engagement unilatéral,

§ 2 - Les quasi-contrats, artifices destinés & donner effet

&4 des manifestations de volonté.

A, Mestre a démontré de maniére définitive que le
Conseil d’'Etat a réussi & dégager 1’idée d'un quasi-contrat
administratif, distinct des modeles du Droit privé, qui puis-
se rendre compte d’un réseau d’obligations réciprogues et

servir de support a certaines constructions juridiques qui

s’apparentent & des contrats imparfaits (1).

A - I’importance de 1'acceptation de 1’ Adminis-

tration.

Qu'il y ait enrichissement sans cause, gestion
d'affaires, catégories tris imprécises en Droit administra-
tif (1), un point reste fondamental pour caractériser 1'opé-

rd

ration considérée : 1l’acceptation par 1’Administration des

(1) Gestion d’affaires et enrichissement sans cause en Droit
Administratif, R.L.T. 191%,177 et note sous C.E., 27.6.
1930 Philippe, S. 1931,3,57.

df157G, Bayle, L’enrichissement sans cause en Droit adminis-
tratif, 1973%. VM. F. Furet, L’enrichissement sans cause
d’apres la Jurisprudence administrative, D. 1967 Chr.




initiatives de son collaborateur. La mise en valeur de cet
élément volontaire est toujours vérifiée dans la rédaction
des arréts (2).

Demogue a montré gu’'une telle collabvoration ne
peut pratiguement fonctionner que si 1’Administration ne s’y
oppose pas,-celle-ci étant présumée seul juge de.la réalisa-
tion de 1'intérét public (3).
| " Si le Conseil d'Etat exige un comportement non
équivoque manifestant une acceptation, c’est ccmme le fai-
sait remarquer M, Heumann, pour démontrer que l7initiative
n'a pas €té prise aux risques et périls de son auteur (4).
La Cour de Cascation a d’ailleurs eu l'occasicn de reprendre
ce raisonnement, Elle a dénié le bénéfice de la gesiion
d’affaires a un individu qui s’était ingéré dans la réalisa-
tion de certaines téhches matérielles auxquelles procédaient
des agentsvde 1’0.N.I.C.. Le mutisme de ces derniecrs ne luil
a pas semblé valoir acceptation alors gqu’eux-mémes auraient:
pu prendre les initiatives nécessaires (5);

11 seraeit inutile de retracer les innormbrables

especes ol le juge administratif a recherché le comportement

(2) C.E. 23.2.1900 Soc. gén. des abattoirs, D. 1901, 3. 34,
C.E. 17.1.1909 Antoine, p. 50, C.E. 31.1.15612 Chappée,
p. 122, C.E. 5.1.1919 Seren, Dp. 123, C.E. 26.2.1930 Soc.
Francaise des grands travaux, p. 219, C.E. 1.12.1938
Laily p. 905, C.E. 16.4.1958 Mas, p., 209. ‘

Tralte des obllgatlonu, T. 3, p 57
“sur C.B. 14.4. 1961 Mln de la Reconstructlon c/
Soc, Sud—Av1atlon R.D.P. 1961.655.

|
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de 1’Administration, la plupart se rattachant & la conclu-
sion d'un contrat qui n'a pas été mené & terme. I1 faut tou—
tefois insister sur 1’extréme minutie avec laquelle le juge
reléve les moindres indices des informations et de 1'accord
de l’Administration’(6). Abstentions, réserves, interven-
tions matérielles sont rigoureusement”séleétionnées pour

induire la volonté présumée de 1'hdministration (7).

B - L’absence d’acceptation suppléée par 1'inter-

prétation de 1'objet du contrat.

Quand, en dehors de toute procédure prévue par le
cahier des charges, 1l’entrepreneur effectue de sa propre
initiative des travaux supplémentaires, le Conseil d'Etat
admet leur paiement sur le fordement de 1’enrichissement
sans cause a condition gque ceux-ci soient absolument néces-
saires (1),

Le Conseil d’Etat diétingue.£fés précisément les

(6) Lorsqu’il s’agit d’'wn rapport quasi--contractuel entre
deux collectivités publiques, ces indices servent a éta--
blir 1’absence de substitution : concl. Galmot sur C.E.
14.10.1966 Min. de la Construction c¢/Ville de Bordeaux,
R.D.P. 1967.167.

(7) C.E. 20.2.1935 Barridre, p. 217, C.E. 24.3.1943 Livernet,
p. 80, C.E. 7.1.1955 Vallot Vernon, A Jd. 1955,2,73, C.E.
17.5. 1963 Commune de lMonein, p. 305, LE. 11.10. 1963
Office A'H.L.M. de la Ville de Dble, R,DQP. 1964.216.

(1) Parmi les nombreux arréts : C.E. 12.5.1926 Commune de

Teyran, p.. 487, C.E. 22.6,1945 Belvisi, -ps—133, CoB.

9.2. 1951 Ville de Nice, p. 80. Le Conseil d’Etat avait

consenti a indemniser certains travaux utiles ; cette

jurlspv‘uuence est abandonnée : C.E, 17.10.1975 Commune de
apari, L., 1075 500

Ee
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travaux indispensables & 1’exécution du marché de 1'exten-
sion prévue du projet prévu au contrat (2).

Cette stricte proportionnalité le conduit égale-
ment & refuser une indemnisation globale des travaux entre-
pris (3).

On peut expliﬁﬁéf cette jurisprudence par le souci
de replacer les engagements dans la sphéfe contractuelle,
contrdler la nécessité des travaux revient alors a inter-
préter les obligations de 1'entrepreneur.

L’objet du contrat acquiert?~contrairément aux
solutions du Droit civil (4), une véritable autonomie techni--
que, sa pleine réalisation vient prolonger les prévisions
des parties, (C’est a cette condition que les initiatives de

1’entreprencur sont considérées comme tacitement acceptées,

(2) C.E. 8.11.1938 Léauté, p. 830, C.E. 21.4.1943 Mosnier,
p. 108.

(3) C.B. 1.7.1938 Soc. Quillery, p. 718.
(4) ¥.L. BEngelhard-Grosjean; La détermination dé 1’6bjet dans

les contrats, Annales de la Faculté de Droit de Clermont,
1976, p. 439 et s.



CONCLUSION DU _CHAPITRE

L'influence de 1'interprétation de la volonté des
auteurs de l'acte sur la détermination de la qualification
donne lieu & des raisonnements originaux.

Deux fonctions attachées & la considération de la

volonté peuvent &tre dégagées dans le raiscnnement.

1 - L'organisation de rapports dialectiques entre la volonté

et les éléments objectifs de la qualification.

Les rapporfs entre la volonté et les éléments ob-
jectifs ne sont ni des rapports de conflit ni des rapports
de séparation absolue. Ils tendent & établir un certain équi-
libre autour duquel se définit la qualification.

Dans 1’ hypothése de l’interdiction~sanctioh, nous
évonSVQu gue la seule analyse objective du conteﬁu déui’acte
était impuissante & la distinguer de 1'interdiction-mesure
de police., La volonté, c’est-a—-dire 1’analyse de 1l’intention
de l'auteur de l’acte, a permis de remédier & cette carence.
Mais & son tour le critére subjectif de 1l'intention se trou-
vait menacé. Il pouvait s’effacer devant le but objectif as-
signé a 1'acte par la réglementation ou rencontrer des dif-
ficultés d’identification. Dans ces cas, l'analyse de la
réglementation venait suppléer celle des-dntentions,— ——

Le juge en présence d’une telle instabilité de la

- . - TN
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de ce choix ? Il nous apparalt que l'analyse de 1'activité
est déterminante. En effet, si le juge recourt & la recher-
che des intentions, c'est parce que la réglementation n'a
pas suffisamment caractérisé les conditions d'exercice de la
compétence, c’est-A-dire les caractéristiques de 1l’activité
confiée & 1’'autorité administrative, o

Si 1'on examine maintemant les rapports entre la
volonté des parties et la clause exorbitante, d’autres rap-
vorts dialectiques apraraissent.

12 naissance de ce standard objectif défini par le
juge sous 1e nom de clause exorbitante ne s’'expligue que par
la nécessité de ne pas abvandonner la détermination de la
compétence aux parties., Fais ce critére objectif n’est pas
totalement détaché de lz volonté des parties puisqu’il se
fonde sur un agencement des clauses qui est considéré tra--
duire une situation-type du Droit administratif. Le standard
a pour effet de rendre objectif le cnoix des parties. Mais
1’idée de volonté reste sous-jacente puisque les défaillances
du standard lui font retrouver son efficacité.

Le rble de 1l'interprétation de la volonté reste
donc essentiel puisqu'il permet de rétablir 1’équilibre du

raisonnement juridictionnel.

2 ~ La reconnaissance limitée d’un pouvoir créateur de la

volonté en marge des gualifications fondamentales. .

La tendance 1z plus récente de 1la jurisprudence
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pouvoir créateur de la volonté de 1'Administration.

A quelles conditions répond-il ?

L'hypothése des quasi-contrats nous met en présen--
ce d'actes imparfaits qui se rapprochent souvent d’'actes ta-
cites. I1 s’agit le plus souvent de traduire les effets d’'un
échange de volontés informelles, de donner une certaine ef-
fectivité & des volontés qui n’ont pas emprunté les voies
procédurales normales,

L'hvpothése des engagements en matieére économique
est beaucoup plus riche de conséquences.

un remorguera d'abord que la définition d’une com-
pétence.unilatérale n'exclut pas par elle-méme la possibilité

.
pour 1l'Administration de s’engager unilatéralement. La si-
tuation est fort diiférente du Droit privé ou les restric-
tions & 1'égard de 1’engagement unilatéral ne sont cu’une
conséquence indirecte et artificielle de la prohibition gé--
nérale des actes unilatdraux (1),

Fourquoi 1'engagement unilatéral n’est-il pas une
forme d’acte administratif unilatéral ?

Comme nous l’avons remarqué, le rejet de 1'enga-

gement unilatéral a pour origine une certaine conception de

1'exercice des compéternces, c’'est-a-dire de 1l’activité de

(1) 8'il sermble difficile de consacrer la théorie de 1'acte
©unilatéral éﬁﬁDTOit"CiViIMGﬁWIéS“Sﬁjéfswdémdféif'SOhtm'W
par hypotheése dans une situation d'égalité, 1'engagement
unilatérzl pourrsit étre congidéré comme une conséguence
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1'Administration. Il serait nécessaire en effet que 1'Admi-
nistration puisse & tout moment réviser ses dispositions &
1'égard d’une situation,

Ia puissance créatrice de la volonté se trouve
ainsi limitée non en raison de son mécanisme de formation
mais en raison de i;activité administrative dans laguelle
elle s’insere. C’est le changement'des conceptions de 1l’ac-
tivité administrative 1ié & la théorie des activités écono-
miques qui révele ainsi ce pouvoir créateur de la volonté
jusgu'ici banni du Droit administratif.

Envisagé dans la seule persvective de la technigue
juridique, cette évolution nous paraft dans la nature des
choses. Comme il a été déja indiqué, toute technique juridi:-
que conditionne wn résultat fondamental (2). L'un des efforts
de 1’interprétation est de mettre en accord les caractéris-
tiques de la technique avec ce résultat fondamental, nous en

voyons ici la réalisation concréte,



CHAPITRE II

B e L ]

L'INFLUENCE DE L'INTERPRETATION DE LA

REGLEMENTATION SUR LA DETERMINATION DE
LA QUALIFICATION

Les liens entre l'interprétation de la réglementa-
tion et 1l’opération de qualification ne sont pas toujours
aisément identifiables,

I1 existe des hypotheses ol, indubitablement, 1'o-

pération de qualification coincide avec une interprétation

=

lorsque les textes définissent explicitement la qualificatioﬁ,

Mais en Droit administratif, peut-on dire, alors

que nombre de catégories sont jurisprudentielles, qu'il y a
- encore interprétation ? J1 faut distinguer. -

Certaines catégories jurisprudentielles comme le
service public peuvent €tre construites & partir d’éiéments
tirés de la réglementation. Y a-t-il pour autant recherche
d'une volonté de 1l'auteur de ces textes. Certains 1l'ont pen-
sé (1). Une analyse plus scrupuleuse & montré gque ces indices
sont choisis, rorganisés-par le juge gui en définitive .leur

assigne librement leur sens., La conception jurisprudentielle

(1) Blum, concl., sur C.E. 13.6.1913 d’Azincourt, S. 1918-1919
§$1 . CorngilleZ concl, sur C.E. 7.4.1916 Astruc, S.1916,
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prend son autonomie par rapport aux textes et s’efforce de
faire prévaloir le régimé effectif des actes sur des quali-
fications définies a priori (3).

Nous pourrons‘donc dire & l1l'occasion d’une opéra-
tion de qualification qu’il y a interprétation effective si
les textes exercent une contrainte suffisante sur le raison-
nement du juge. Cela suppose que la formation de la qualifi-
cation est‘une forme détournée de 1l'interprétation des textes.

Les deux directions que nous avons pergues orien-

teront cette étude.

T e

gualification de la menifestation de volonté

Cette définition peut &étre immédiate ou résulter

d’'un agencement rlus complexe,

A n kL wn r ke e e e m  NECTEN S i e e e e R AR R R e s e e

, «e./e.. Suite notes page précédente :

(2) J.L. de Corail, op.cit., p. 55 et s., R. Chapus, Le ser-
vice public et la puissance publigue, R.D.P. 1968, p. 255
n. 31, Mandeville, Recherches sur le fondement et la
portée du systéeme des blocs de compétence, D.Soc., 1970,
p. 45 et s,

(3) R.E. Charlier : La notion juridique de service public
industriel et commercial, J.C.P. 1855,1,1210 : J.L. de
Corail, Le juge administratif et la qualification des
interventions de 1'Etat dans le domaine de 1'économie,
Mél, Eisenmann, p. 310~311. Ce principe est suivi par
le juge judiciaire : Cass, com. 5.1.195%, G.P. 1953%,1,
166, Nimes—10:6.1953;, J.C.P.  1953,I1,7778. ~ o =
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§ 1 - Le conflit entre l’inteiprétation de 1l’opération ré-

glementée et la qualification définie par les textes.

I1 y a opération juridique réglementée lorsque
l’ensemble des technigues juridiquéswémployées rar 1’Adminis-~
tration sont décrites et prescrites par la réglementation, La
conséquence escentielle de cette situation est la détermina-
tion directe des effets juridiques de chacune des phases de
1'opération, , .

Le rdle du juge devrait donc étre réduit & la seule
vérification de 1'exécution des mécanismes prévus par les
textes, Le recours & une catégorie de l'acte unilatéral ou
du contrat pour préciser les effets juridiques de 1l'opération
semble parfaitement inutile. Elle l'est en effet mais le juge
reste tenu en apparence de respecter la qualification. Il
devra donc—contourner les effets de cette gualification lors-
gu’ils ne correspondent pas au régime juridigue effectif de

l’acte,

A - L'interprétation de l'opération réglementée

supprime les effets de la gualification définie

prar les textes : l'exemple du contrat d’'assu-

rance maritime obligatoire.

" Pour sitﬁéfwi;iﬁzgfprétation, il est nécessaire de
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a) Structure des textes.

Le service obligatoire d’assurances contre les ris
ques de guerre a été organisé par deux textes fondamentaux :
la loi du 19 avril 1917 (1) et le décret du 6 mai 1939 (2)
qui présentent des analogies profondes et son fonctionnement
a été précisé par le décret du ler septembre 1039 (3).

La principale caractéristique de ces textes est
d’identifier la réglementation organique du service a la ré-
glementation des opérations effectuées par le service,

En effet, ce service géré par le liinistre chargé
de la marine marchande, ne présente comme caractéristiques
de fonctionnement, que 1’'ensemble des prérogatives dont i%ﬂ
dispose pour imposer aux affréteurs un régime d’'indermnisatio
plafonné des dommages occasionnés par les conflits armés.

La procédure est fort simple : le propriétaire
d’un navire de plus de cing cents tonneaux doit nécessaire-—-
ment formuler une demande d’assurance comportant les spéci-
fications du navire. Au-vu de ce dossier, le ITinistre fixe
unilatéralement la valeur agréée., Les textes prévcoient alors
gque 1'Etat assure la couverture du risque & concurrence de
cette valeur et qu’au cas de destruction le remboursement
intégral de la somme assurée n’est exigible qu’'aprés justifi
cation de son remploi dans l'ackat ou la construction d’un

navire agréé par 1’'Etat,

(Y oo1ron s s 0o




Le régime de 1’opération est clair : il stagit de

‘la détermination des effets pécuniaires d’un acte unilatéral

du Iinistre constitué par la fixation discrétionnaire de 1la

valeur assurable,

L'idée de contrat domine cependant la qualification.
Les textes emploient le terme "police d’assurances" et sur-
tout 1'Etat avait dans un premier temps, sous le régime de
la loi du 10 avril 1915 (4), tenté d’intervenir selon la tech-—
nique du Droit privé en pesant sur la concurrence.

C'est en raison de cette tradition législative que
le raisonnement restera centré autour de la gualification

contractuelle,.

b) L'interprétation du juge judiciaire.

Ce fut le juge judiciaire qui eut le premier a
aﬁalyser ces textes, Sans pouvoir faire totalement abstrac-~
tion de la part d’action unilatérale de 1’Rtat, 1’opération
re lui semble pas différente des contrats d’adhésion de
Droit privé,

On remarquera cependant 1’extréme embarras du juge
a coordonner ces €léments contradictoires,

En 1921, la Cour d’aAppel de Paris (1) statue en ce

sens : "considérant que si 1’obligation d’assurance imposée

(4) 8 7.2 1215, 1098 et acvrnioc Cenny Riveh enc o T 0T 40
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par la loi est une mesure relevant de la puissance publique,
elle est réalisée dans les rapports de 1'Etat avec les in-
téressés par des conventions qui sont de véritables contrats
d'assurance, comme tels réputés actes de commerce et dont le
caractére essentiel n'est aucunement modifié par 1'interven-
tion de 1'Etat comme partie contractante",

Plus significatif encore est l’attendu de la Cham-
bre des Requétes (2) swr la méme affaire, Il affirme que si
.1'assurance est devenue obligatoire pour les navires fran--
cais, "elle suppose néanmoins une convention passée entre
1'armateur et 1'Etat... et leur accorde sur des stipulations
essentielles telles que ceilcs relatives a la valeur a assus
rer, a la durée de l'assurcnce, a 1la date et & 1l'heure de
prise des risques,

Cette premiére étape de 1’analyse nous permet donc
de constater que la volonté de sauvegarder une qualification
contractuelle inadéquate transforme 1l'interprétation des tex-
tes en vue en une véritable dénaturation puisque l'une des
innovations principales de la loi de 1917 est la disparition
de tout accord portant sur la valeur assurée.

Mais le danger reste limité ; le raisonnement tenu
Jusqu’'ici n'a servi qu'a établir la compétence du juge pour
la connaissance des litiges engendrés par l'opération.

La qualification contractuelle va-t-elle gouverner

le raisonnement au fond ?



On peut déja affirmer gu' il n'en sea rien. Cette
démonstration peut toujours s’appuyer sur le méme arrét de
la Cour de Cassation.

Il s’agissait de déterminer le point de départ de
1’effet d’une révision de la wvaleur assurdée. Or nous consta-
tons que la Cour‘de Cassation gualifie le moyen du demandeur
non de dénaturation des clauses du contrat (3) mais de vio-
lation ou fausse application de 1la loi du 19 avril 1917 et
qu’elle contrdle 1'intégralité de l'intérprétation des juges
du fond au lieu de se limiter & la seule dénaturation des
clauses claires et précises (4).

La rechnerche de la volonté contractuelle est donc
totalement absente et le juge le reconnailt implicitement dans
un attendu a 1o rédaction énigmatique : d’ol il résulte "que
les parties ont ertendu se conformer aux indications sinon
impératives, tout al moins d'ordre contrzctuel de 1a loi".

Le véritable raisonnement n'est plus affecté par
1’idée de contrat, seule la rédaction souffre encore de cette
référence inadeaptée.

Le raisonnement du juge adwministratif obéit sensi-

blement & la méme dvolution.

——t e e BT A S L T . AT L LS AL T ¥ P P AR . o — e s

(3) Bur ce type de contrdle : C. Marraud, op,cit., p._28 et s._

(4) 07, ansei Teo, 11 % 10240 D 4274 1 090 T altnsid T2
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c¢) L'interprétation du juge administratif.

Sur la compétence, le Conseil 4'Etat adoptera,
dans le céleébre arrét C.E. 23.5.1924 Société des Affréteurs
réunis, une solution opposée puisqu’il fera de cette opéra-
tion d'assurances un véritable contrat administratif (1).

“I1 restera cependant attaché & 1la gualification
contractuelle, C’est le point qu’il nous faut approfondir.

Les conclusions du commissaire du gouvernement sont
trés révélatrices : jamais n’est remis en cause le carac-
tére contractuel de 1l’assurance qui apparait comme un postu-
lat indiscutable, cette position s’explique par une volonté
de poursuivre la comparaison entre les véritables contrats
de la loi de 1915 et les opérations nouvelles de la loi de
1917. Enfin et surtout, le régime unilatéral put &tre plus
facilement intégré au contrat en ce qu’il pouvait &tre recon-
nu comme un régime exorbitant du Droit privé.

C’est pourquoi la clause exorbitante remplit deux
fonctions dans cet arrét : elle permet de justifier la com--
pétence administrative mais elle permet aussi d'entretenir
une fauase qualification de 1'opération en sauvegardunt des
apparences contractuelles factices.

On s’en convaincra par la lecture de la colution
donnée au fond, Le litige portait sur la déterminzmtion de la
valeur assurée, Il semblait bien difficile de maintenir le

raisonnement dans un cadre contractuel alors que les textes

reconnaissaient un pouvoir discrétionnaire du Ministre dans



| la fixation de cette valeur, Plus aucune allusion ne sera
faite & 1’existence de ce contrat, aucune interprétatidﬁ dé
la volonté des parties ne sera dégagée. Le juge se livrera
4 un contrdle de 1égalité en recherchant les limitations qui
vouvaient &tre apportées & 1l’appréciation du Ministre.

Dans ces deux cas, la qualificatidn contractuelle
utilisée pour résoudre la question de compétence Sékfévélé
d’une totale inutilité pour analyser la situation juridique

effective de 1'assuré.

B - Le recours & la divisibilité de 1'opération

réduit les effets d’une gualification définie
par les textes : 1'exemple des agréments de la

@y_‘.,aj.‘. mars 1941.

Distinguer certaines phases d’une méme opération
et remetire en cause une qualification globale peut conduire

N

4 bouleverser le régime juridique de cette opération.

a) La qualification globale des agréments de

la loi du 23.3.1941.

Ia loi du 23 mars 1941 (1) décrit minutieusement la
procédure d’octroi d’une garantie de 1’Etat aux capitaux in-

vestis dans des entreprises assurant la fabrication de pro-

duits nécessaires aux besoins du pays.

L'octroi est délibéré por un comité spéeialement
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constitué qui fixe le montant des capitaux bénéficiant deél
garantie, les engagements & contracter par 1'entreprise in-

téressée ; ces stipulations seront intégrées dans un contra

passé entre 1'industriel et le Crédit national.

L’article 5 est formel : "la garantie de 1'Etat
sera donnée dans un contrat',

Ia gqualification est donc sans aucune ambiguité
prédéterminée par la loi, )

Par le célébre arrét Stein (2), le Conseil d'Etat
allait donner plein effet & cette qualification,

| I1 affirmera que si le régime institué par la loi

du 23 mars 1941 présente le caractére d’um service public,
"le fonctionnement de ce service vis-a-vis des intéresséQ-
n'est pas assuré dans des conditions différentes de celles
ou fonctionnent les entreprises privées gui font les mémes
opérations ; que les accords intervenus entre 1'Btat et les
industriels dans les limites tracées par l1la loi ne contien--
nent aucune clause ayant pour objet de conférer aux parties
des droits ou de mettre & leur charge des obligations étran
gers par leur nature 4 ceux qui sont susceptibles d’étre
librement consentis par quiconque dans le cadre des lois ci
viles et commerciales",

Cette rédaction, en apparence dotée d’une forte
armature logique, est particuliérement maladroite lorsqu’el

est comparée & la loi.



On boﬁvait fort bien éomprendre que le juge réété%f
fidéle’é la qualificétidn céﬁtractuelle donnée par les tex-
tes, mais alors pourquoi avoir voulu faire référence aux
conditions de fonctiénnement du service ? Celles-ci sont
parfaitement individualisées dans les articles 3 et 4 de la
loi et totalement indépendantes de 1a qualification précisée
4 l'article S,Y

Le juge, par une méconnaissance de la structure de
la loi, considéere que le caracteére non exorbitant des clauses
postule un fonctidnnement du service analogue aux entrepri-
ses du droit privé, Il confond ies régles de fonctionnements:
du service et la structure du contrat. La qualification du.
contrat absorbe la qualification du service au mépris de la

logique de la procédure organisée par la loi.

b) Le recours & la divisibilité.
~_Lemgecoﬁrs 4 la divisibilité de 1'opération per-
mettra d’assurer une meilleure adaptation de la gqualification
au régime des différentes phases et ainsi cantonner la qua--

lification assignée par les textes,

1) L'arrét Syndicat de la Raffinerie de soufre francais
Des tiers contestaient un arrété du Ministre des

Finances habilitant le Crédit National & donner la garantie
de 1'Etat aux emprunts contractés par une socidté produc-

~trice-de -soufre, - —



gouvernement Mosset (1) emtreprit d’appliquer la jurispru
dence Sur les actes détachables.
‘ Son analyse est cependant trés prudente puisqu’elle
n’admettra la divisibilité qu’a 1’égard des tiers : "au re-
gard des contractants, il n’existe qu’une opération contrac-
tuelle,vopération complexe qui comportekdés engagéméﬁfs réci-
proques mais qui peut comporter des actes unilatéraux con-
firmant, validant ces engagements faisant corps avec eux".

La gqualification contractuelle conserve donc son
emprise sur 1l’'ensemble de cette opération. L'individualisa-
tion d’actes unilatéraux fait pressentir 1’existence de
phases distinctes dans la réalisation de 1'opération mais ne
remet pas en cause la quelification prédéterminée par les .

textes.

2) L’arrét Société industrielle pour 1’utilisation du
béton et du bois,

En termes excellents le commissaire du gouverne--

ment Grévisse a reconsidéré la qualification : "nous sommes

°

contraints de scinder les opérations de la loi du 23 mars

1841 : dans un premier temps, la procédure est unilatérale

la puissance publique intervient avec ses méthodes et ses
préoccupations propres ; les difficultés qui s’élévent & cet-
te occasion sont de la compétence de la juridiction adminis-

trative ; dans un second temps, le Crédit National constitue



1'Etat garant des pgpitaux‘empruntés, en passant un‘contrat
‘de droit ‘pri\v’é dAonqtu:‘Le contentieux est judiciaire" (2).

- Pour arrivef 4 cette conclusion, il fit remarquer
qué.i’opération contractuelle exagérément étendue n'était
en réalité qu’une simple phase d’exécution.de l’octroi de la
garantie. Cette derniére procédure conduite unilatéralement
devait alors &tre considérée avoir une autonomie suffisante
pour échapper au principe de 1’indivisibilité des conditions
de passation des contrats (3).

Pour marquer cette autonomie, M. Grévisse démontra
que l'activité déployée par le Kinistre obéissait a des im-
pératifs autres que ceux d'un contractant ordinaire ; repré-
sentant de 1la puissance publique, le Finistre oriente 1’'éco-
nomie & 1l'échelon national,

Le raisonnement est particulierement subtil : pour
s'affranchir de la qualification contractuelle, le juge de-
‘vré rompre 1'unité de 1’opération complexe en montrant que
celle-ci unissait artificilellement deux activités qui ont

chacune leur cohérence propre.

v o . [EE I . L LRI PP VRV VY

(2) Conclusions sur C.E. 18,10.1957 Soc. ind. pour 1’utili-
sation du béton et du bois, D. 1957.734.

(3) C.E. B8.7.1955 de Marne, p. 402.



§ 2 - Les interprétations ambivalentes d'un texte définis

sant les éléments d’'une qualificafion.

Sans prédéterminer totalement le contenu d’une
qualification, les textes peuvent définir assez précisément
certains éléments qui pourront éf;é retenus par le juge (1).

La réglementation peut imposer une obligation de
contracter (2), fixer impérativement le contenu du contrat
(3), prévoir un régime de Droit privé (4) ou un régime spé-
cial dérogatoire (5). Dans ces cas, le juge se dispensera de
tout examen de 1'’expression de la volonté aes parties ; 1la
réglementation constituera un indice suffisant de 1la nature
du‘contrat; Cette prévalence des éléments objectifs attein-
dra son point extréme lorsque le juge renoncera & faire
toute liaison entre le contrat et 1la réglementation en se
bornant & ehvisager le régime de 1'activité au sein de la--
quelle les opérations contractuelles trouvent leur réalisa-

tion (6).

fmmae o ve o m e S s T A e i afn R e ot S Y T L T S T L e

(1) P, Amselek, note Rev. Adm. 1973.6%3 et s. & la suite de
C.E. 16.1.1973 Soc. d’exploitation de la Riviére du Saut.

(2) Civ. 16.6.1954, J.C.P. 1954,1V, 109,

(3) Req. 1.7.1936, 8. 1936,1,336, T.C, 186.11.1943, G.P.
1944,1,36.

(4) Rennes 4.5.1923, D. 1924.2.49 n, Appleton.
(5) Toulouse 22.7.1927, 8.J. 1927,1389,. - —
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s

Ce choix des éléments peut &tre variable. Pour
mettre enkévidence cette relativité, nous choisirons deux
textes qui ont fait chacun 1°’objet d’interprétations radica-

lement divergentes.

A - L'interprétation de la loi du 21 octobre 1519

sur 1'écoulement des stocks de guerre.

Ce texte (7) dispose que les stocks de guerre
"seront vendus au mieux des intéréts économiques du pays et
des intéréts du Trésor" (article 1) et institue un comité
de surveillance et de contrdle des ventes ne disposant d'au-
cune prérogative particuliére (article 2). .

Dans un premier temps, 1le juge judiciaire exploi-
tant la rédaction de 1’article 1 de la loi en déduisit treés
justement que la vente était effectuée par 1’Etat dans un
but spéculatif qui imprimait. 2u contrat un caractére civil
(8).

I2 Cour de Cassation confirma cette interprétation
en indiquant gqu'un contrat passé en exdécution d'une loi
n’acquiert pas pour autant le caractere administratif et
gue la vente avait été effectuée dans les conditions ol un

particulier aurait pu le conclure (9).

Puis, par un revirement spectaculaire, l1la Chambre

L BT 0 8 I o e e o e TR 1o L A i oyt A ST



civile valorisa ses dispositions sur le contrdle et la sur

veillance de la liquidation des stocks . pour affirmer que ces
mémes contrats passés selon des‘conditions réglementaires
étaient totalement différents de ceux du commerce libre et

devaient 8tre administratifs (10).

B = Llinterprétation de la loi du 29 juillet 1916

relative & la taxation et & la réquisition

des céréales.

Cette loi (11) habilite le gouvernement & fixer
des prix plafonds pour les ventes de céréales etré opérer
des réquisitions pour les besoins du pays. Elle sera complé-
tée par le décret du 21 mars 1918 (12) qui étend le contrdle
de 1'Etat a 1l'ensemble de la meunerie,

Pour 1’interprete, se pose un choix difficile
entre les indices de la nature de la situation juridique :
étroite réglementation de 1l’activité d’une part, existence
de cohtré%é-sensiblement analogues & des marchés privés mais
passés pour 1l’exécution d’une réglementation.

Le Conseil d’Etat a exploité chacune des branches

de 1’alternative.

a) L’arrét Groussard

Dans cet arrét (1%), le Conseil d’Btat a entendu

(10) Civ, 16.12.19%1, 8. 1932.1.103,



faire totalement abstraction de la réglementation du:co
merce des céréales pour examiner en eux-mémes les cqn‘
de cession de farines par le serviceldu ravitallement. Or
les cessions de grains se faisaient, selon les usages com-
merciaux, sans marché écrit‘et au comptant. Elles avaient

donc toutes les apparences d’un contrat de droit commun.

b) L’arrét Décatoire. o

Par deux arréts en date du 29 mai 1925 (14), le
Conseil d’Etat a totalement modifié son raisonnement,

Abandonnant i'analyse spécifique du contrat qui
lul est soumis, le juge préfere apprécier globalement 1’ac-
tivité dont le contrat est un mode de réalisation.

La structure de i’arrét est & cet égard treés révés.
latrice.

Le Conseil d'Etat met d'abord sn évidence gque les
nécessités du ravitaillement ont conduit le législateur a
prévoir la taxation des céréales puis le contrdle total de
la production. Il en conclut alors '"que du fait de ces me-
sures et de 1l'ensemble des textes de lois et de réglements
le commerce des céréales et des farines et les industries
gui s’y rattachent ont été transormés en tant gque flonction-
nant sous le contrdle et sous 1l'autorité de 1'Etat en un

)

service d'intérét général et de défense nationale présentant



au plus haut degré le caracteére de servicewpubliC'ét dirigé
par 1’Etat dans des conditions entidrement différentes de
celles ol se seraient trouvés un commercant ou un industriel
ordinaire",

| Le bien-fondé de cette démonstration ne peut &tre
conteété s la taxation, la réquisition, le contrdle sont
certainement des procédés types du Droit public,

Mais quel est leur lien avec le contrat passé en-
tre 1’Administration et les meuniers qui est une simple ven-
te de marchandise et alors méme que les instructions minis-
térielles recommandaient de suivre les usages commerciaux 9

Le Conseil d’Etat sent bien la faiblesse de son
raisonnement lorsqu’il en arrive a4 qgualifier le contrat. Les
cessions sont des '"modalités d’exécution du service public
du ravitaillement et gqui d’ailleurs se référaient sans 1’in--
tervention d’aucune stipulation particuliére & chaque opéra-
tion & 1’ensemble de la législation et de la réglémenfation
sur la matiére",

Le Conseil d'Etat avoue donc l'absence de clause
exorbitante et se fonde sur la lizcison du contrat avec le
service,

La nature de cette liaison ne se trouve nullement

exrlicitée car le juge est dans 1'impossibilité de démontrer

- D S PN -



Ce rapport entre la réglementation et la défini-..
tion des catégories de 1l'’acte administratif n'est donc pas
dépourvu de complexité., Nous en tirons les enseignements
suivants.

Lorsque 1la réglementation définit complétement le
régime juridique applicable & une opération administrative,
l'utilisation d’une catégorie méme définie par cette régle-
mentation devient inutile,

Cette incompatibilité technique entre le jeu d’une
quaiification attribude & un acte et une réglementation com~
pléte s’explique fort bien. L’objet d’une qualification est
d'entrainer immédiatement 1’application d'un certain régime;
elle porte donc en elle-méme la réglementation de 1l'acte au-
guel elle s'applique. Lorsqu’il existe déja une réglementa-
tion spécifique, le conflit est inévitable et le régime de
l'acte s’en trouve déformé.

Plus délicate est la définition des rapports entre
une activité organisée par les textes et la qualification
d'un acte qui vient s'insérer dans la réalisation de cette
activité,

Deux terdances s’affrontent : assimiler 1l’activité
et l'acte quant & leur régime ou bien négliger 1’activité et

Todlre vrevnlodiy la zsuls cunlification de 1llacie,



11 faut tenter d’accorder chague activité selohfSéj
nature avec une qualification dont le régime juridique lui
coffesponde, Cela implique un travail d'interprétation
s’exercant selon deuwx orientations principales : distinguer
dans la réglementation les éléﬁents qui réveélent la nature
;éritable de chaque activité (15), abendonner la qualifica-

tion unique prévue par les textes et recourir & une plus

grande divisibilité des opérations juridiques.

SECTION 2 -~ L'utilisation d'une gqualification jurispru-
dentielle, forme indirecte d’interprétation des
textes, (La définition de la prérogative de puis-~

sance publique comme critére de 1l’acte adminis-

tratif unilatéral).

L'interprétation des textes définissant certains
é1léments du régime ou du contenu de 1l'acte n'apparait pas

toujours comme a 1’origine directe de 1’opération de quali-

L

fication.

Certaines qualifications examinées en elles-ménes
semblent 1l: produit d’'une conception jurisprudentielle auto-

nome transcendant les données des reégles écrites,



mise en oeuvre dément cette autonomie'én marqﬁant un souci
de tenir compte de la réglementation,

Serait-ce une interprétation factice 2

L’analyse de la jurisprudence hontre que la réfé-
rence aux textes n’'est pas toujours gratuwite. I1 faut pour
cela que la qualification soit construite de telle fagon que
ses éléments constitutifs et leur organisation intefﬁe dé-
pendent treés étroitement de la structurc des textes qui dé-
finissent les conditions dans lesquelles l'acte sera émis,

Une telle vérification portera sur 1'opération de
qualification des actes unilatéraux émis par des personnes
morales de Droit privé et dont les principes ont été posés
par 1'arrét Monpeurt (1).

Nous établirons quelle contrainte exercent les
textes sur le contenu de la qualification et les rarports
de réciprocité qu’'ils entretiennent avec la définition de

cette qualification,

§ 1 - Nature de la liaison entre lec contenu des textes et

1'élaboration de la gualification.

+Lés particéularités de cette liaison peuvént Stre
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A - T'analyse du commissaire du gouvernement

Ségalat.

Le probléme contentieux posé par 1'institution des
Comités d'organisation est simple : faut-il reconnaitre a
des organismes qui ne sont pas des établissements publics
compétence pour prendre de véritaﬁles actes adﬁinistratifs ?
Pour trancher ce probleme de qualification, le
commissaire du gouvernement ne recourt & aucune catégorie
préétablie mais se borne & analyser la loi du 16 aolit 1940,
Deux particularités retiennent son attention : la définition
législative d'une mission et la consécration de "larges pou-
voirs de puissance publique" cconfiés aux Comités.Il énumere
d'abord les différents objectife qui marguent la volonté de
confier aux Comités 1l’exécution d’une politique d’économie
dirigée puis les prérogatives (décisions individuelles ou
réglementaires s'imposant aux industriels, sanctions, con-
tribution cbligatoire versée par tous les membres de la pro-
fession, droit de réquisition des produits et services) at-
tribuées pour leur réalisation.
La conjonction de cette mission et de ces préro-

gatives lui permet de conclure gue le législoteur a institué

v EQEN, " - - o iy X,
en conastoryaneas o "doara Ja mesure oo
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Le raisonnement de M. Ségalat est treés peu forma-
1isé et quasi intuitif.

On remarquera d’abord la double utilisation de la
notion de prérogative : celle-ci sert d'indice de la créa-
tion d'un service public et est 4 1a fois 1'objet méme de
la qualification. Il y a donc unraspect tautologiqug du
raisonnement dont 1’'importance se réveélera fondamentale. La
seconde caractéristique est l'abseice de définition méme de
la prérogative : on peut simplement 1’induire des exemples
donnée ; ce sont des mesures qui s’imposent & leur destina-
taire sans leur consentement,

La lecture des conclusions Ségalat montre donc
un tres grand attachement au contenu des textes ; ceux-ci
étant anélysés en fonction de concepts non exglicités qui
font référence aux modéles de description du Droit adminis-
tratif classique : service public et prérogatives,

| Cette imprécision sera renforcée par les comaen-—

taires de la doctrine.

B - L'intermwétation doctrinale de 1’arrét Monpeurt

Trés caractéristique des tendances du Droit admi-

B R SRR o A



unitaire du Droit administratif clairement mis en évidence

par M, Chapus (1).

Nous nous bornerons & résumer les conclusions de
la doctrine. L’arrét Fonpeurt marquerait le déclin du cri-
tére organique en ce que la qualité de la personne auteur
des actes cesserait d’étre considérée comme un crgtére d’é-
gale valeur a celui tiré. de la nature de 1l'acte et de la
mission poursuivie (2),

I’arrét Monpeurt poursuivrait un effort de défini--
fion fonctionnelle du service public (3) déja amorcé avec
les arréts Vezia (4) et Caisse Primaire Aide et Protection
(5) : la qualification de l’acte dépendrait alors de son
lien a%ec la rézlisation d’une mission de service public,

Comme le résume 7, de Corail, le bilan de la ju-

risprudence Fonpeurt serait d’avoir promu la '"conception

(1) R. Chapus, Le Service public et la puissance publique,
R.D.P. 1668, p. 295 et s,

(2) J.1. de Corail, op.cit., p. 173 et s. ; C. ILavialle,
I’évolution de la conception de la décision exécutoire
en Droit administratif francais, 1974, p.

(3) J§.L. de Corail, op.cit., p. , G. Timsit, Te
rble de l= notion de fonction administrative en Droit
adeinistratif frang¢ais, 1963, p. 177 et s., J.F. Lachaune,
Quelgues remarques sur les critires de l’acte adminis-
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‘d'une fonction de service puﬁlib associée 3 une indifférence
pour la nature de 1’organe' (6).

Notre objectif n'’est pas de remettre en cause la
validité de ces analyses comme explication synthétique de
1’évolution de la jurisprudence mais de rechkercher si elles
correspondent & l'exacte logique de l'opération de qualifi-
cation telle qu’elle est conduite par le juge en fonction des
données que lui fournissent les textes,

Sur ce point, notre réponse ne pourra qu'étre né-

gative,

C - Recherche de la logique de la gualification.

Pour établir le véritable raisonnement du juge,
il nous faudra, & 1l'opposé de la démarche traditionnelle de
la doctrine, abandonner toute référence & des données pré.-
établies et restituer quel rdle exact jouent les concepts
énoncés par le juge. Cela suppose que certaines références
bien gu’explicites peuvent n'avoir aucune nécessité dans le
déroulement logique de 1'opération de qualification. I1
faudra ensuite marquer la liaison entre l1l'utilisation des
concepts et la nature des textes & interpréter et rechercher
51 petta dowed ?'?""" aEalaacio R StA e IR I
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accomplir une premiére distinction entre l§S'hypothésés
d'application de la jurisprudence Monpeurt.

Ia compétence d’une personne morale de Droit privé
pour émettre des actes unilatéraux peut avoir €té définie de
deux maniéres : elle peut résulter directement d’une habi-
litation 1législative ou procédér d’une délég;tién consentie
ﬁar une autorité administrative en application d’une loi.
Ces deux sources de compétence matériellement distinctes

obligent le juge & porter son interprétation sur des données

différentes.

§ 2 - La gualification des actes unilatéraux émis_par une

personne privee en vertu d’une habilitation 1égislative

L’analyse des textes prévoyant cette habilitation
met en oeuvre trois catégories de références : 1'existence
de prérogatives de puissance publique, la définition d’une
mission de service public, enfin 1’énoncé d'indices d’ordre
organique,

Quelle est la valeur exacte de ces références dans

le processus de qualification ?

sitive de puis-

A~ L'uwtilité de 1n



a) Ia définition intrinsique de la prérogative

de puissancé publiqué.;

La prérogative de puissance publique se définit
matériellement comme 1l'acte unilatéral exécutoire (1).

Cela ne signifie nullement que tout acte unilatéral
émis par une personne priVée soit une préroéé%i%é de puis-
sance publique. Il faut en effet que 1l’acte puisse s’appli-
quer & des tiers non membres de 1’organisme en cause.

Cette réserve est d’une importance capitale et
justifie certaines rédactions qui distinguenf le caractere
unilatéral de 1l'acte et sa valeur de prérogative de puis-
sance publique (2).

On la trouve exprimée de facon diverse : M. Ségalat”
(3) indiquait que les actes pris par les Comités d’organisa-
tion dans le domaine de 1la direction de 1'économie s’impo-
saient & toutes les entreprises de la branche d’activité
considérée, un arrét Morand (4) mentibnnéhéﬁé les orgénisa—
tions corporatives agricoles de l1la loi du 2 décembre 1940

établissent des reglements obligatoires pour tout profession-~

-

S T e S - .-

(1) G. Vedel, op.cit., p. 172, P. Laroque, note sous C.E.
31.7.1942 Monpeurt, J.C.P. 1942,11,2046 ; J.M. Auby,
note sous T.C. 15.1.1968 Epoux Barbier, D. 1665,202 ;

G. Waline, note sous C.E. 6,.10.1961 Groupement national
d’achat des produits oléagineux, R.D.P. 1962, 728 ; Four-
nier, conclusions sur C.E. 13.1,1961 Magnier, R.D.P.
1861, 155, Fournier, conclusions sur C,E. 5.3, 1965 Huber
R.D.P. 1965.992.

" (2) T.A. Paris 24.6.1971 Pingeon, p. 866,
(3) Conclusions précitées.

(4) C.E. 28,6,1946 Morand, S. 1947,3,19.



nel syndiqué ou non, l'arrét Magnier (5) démontre que les
mesures prises par les groupements de défense contre les
ennemis de la culture constituent des décisions unilatéra--
les s'imposant &4 tout propriétaire ou usager intéressé.

C’est ce méme raisonnement qui permet au juge de
refuser de connzitre des actes unilatéraux pris pour le
fonctionnement interne des orgenismes privés (6) : exclusion
d’un membre (7), décisions en matidre électorale (8).

Ainsi définie, cette pférogative est parfaitement
exorbitante du Droit commun puisque en Droit privé une com-

pétence d’action unilatérale ne peut se concevoir que sur

" un fondement contractuel (9).

L'identification de la prérogative de puissance
publique se résume donc & la recherche de caractére unilaté=
ral de la mesure et a la définition de son destinataire qui
doit pouvoir é&tre un tiers par rapport aux membres de 1'or-

ganisme privé auteur de 1' acte

(5) C.E. 13.1.1961 Magnier, R.D.P. 1961.155 conclusions
Tournier. .

(6) C.B. 25.6.1948 Compagnie générale d'importation, p. 300,
C.E. 2.1.1959 Syndicat d’'utilisation et de transforma-
tion des fruits, p. 1 ; C.E. 15.7.1959 Libert, p. 442.

(7) C.E. 10.2.1956 Safla, p. 738.

(8) C.E. 23.6.1965 Seta, R.D.P. 1966.%43 ; C.E. 20.12,1968
Election des admlnlstrateurs du groupement profession-

~nel routier n2 214, P, 671

(9) J.Cc. Venezia, Puissance publique, puissance privée,
Mélanges Eisenmann, p. 370, ‘




b) La prérogative de puissance publique uti-
lisée comme indice de la nature de la
mission de service public°

Pour que la prérogative de puissance publique

constitue un acte administratif, il faudrait que celle-ci

concoure & 1l'exécution d’une mission de service public ad-

ministratif. C’est 12 1'opinion commune des auteurs et le
fondement mféme de la notion de service public fonctionnel(1).

La grande difficulté logique & laquelle se heurte
cette opinion se réveéle par 1'impossibilité de définir le
service publié indépendammeﬁt des prérogatives de puissance
publique. ILa dualité des critéres se résout alors en une pu-
re tautologie. Certains auteurs n’ont pes mangué d’insister
sur ce point (2) et l'on en vient & penser gue toute identi-
fication de la mission est parfaitement inutile & 1'opéra-
tion de qualification (3).

Cette conclusion parait 1argéméhtbf6ﬁdée puisque
1’existence de cette mission n'est gqu’une simple conséquence
de la reconnaissance des prérogatives,

Si 1’on porte attention & la lecture des textes

CET P e et e o . D

(1) G. Timsit, op.cit., p. 197 et s.

(2) M., Waline, Compte-rendu de 1l’article de R. Latournerie,
sur un Lazare juridique,.., R.D.P. 1961.311 : L. Nizard,
A propos de la notion de service public : un juge qui
veut gouverner, D. 1964 Chr. 147.

(3) J.M. Auby, note sous T.C. 15.1.1968 Epoux Barbier,

D. 1969.202, M. Waline, note R.D.P. 1962.721.



révélée par les COnciusions éu la rédaction des arréts;@i
est manifeste que le juge proceéde en deux étapes.

Le juge s'efforce d’abérd de décrire la mission
confide par le législateur & l'organisme., Les conclusions
Ségalat ont é»cet égard valeur exemplaire puisqd’elles iden-
tifient minutieusemenfﬂl’éétiﬁité des Comités d’organisa-
“tion : recensement‘des entreprises, établissement de pro-
grammes de fabrication, répartition des matiéres premiéres,
fixation des conditions générales d’activité des entreprises.
De nombreux arréts procédent de la méme facon (4).

On ne peut en conclure que le juge fait intervenir
un'élément nouveau dans son raisonnement : il ne s'agit en
effet que de rendre compte de la logique de la loi ; il se- :
rait inconcevable que le législateur ait attribué des com-
pétences sans définir 1’objectif pour lequel elles ont été
instituées,

Le juge reste d’ailleurs tres fidele aux formula--
tions légales et ne recherche nullement & qualifier intrin-
sequement l'activité : on remarquera & cette occasion qu’il
refuse de distinguer entre activité de réglementation et
gservice public,qualifiant indistinctement mission de service
public toute activité de réglementation, de contrdle et

d’organisation d’un secteur de 1'économie nationale (5).

(4) Conclu81ons Ségalat précitées, C.E. 28.6. 1946 Morand,
” ' 1947.3,19s C.,E. 13.1.1961 Magnier précité ; C.E. 28,
6 1963 Narcy, R.D.P. 1963.1186, T.C. 22.4.1974 Blanchet

A.J. 1974.439.

(5) C.E. 31.7.1942 Monpeurt précité, C.E. 28.6.1946 Morand,
S. 1947.3.19 ; C.E. 10.12.1968 Groupement professionnel
routier, p. 671, conclusions Gentot sur C.E. 22.11.1970
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la deuxidme étape proprement dite du raisonnement :
est marquée par la définition de la nature du service pu-
blic géré ; celui-ci devant &tre administratif.

Ce point n’exige guere de dévéloppement puisque
comme le montre surabondamment la rédaction de 1l'arr&t Ma-
gnier (6) la volonté du législateur d’instituer un service
public administratif s’induit directement de 1l'emploi par
les organismes de prérogatives de puissance publique.

Cette étude de la prérogative de puissance publi-
‘que nous permet d’avaﬁcer les propositions suivantes :

L'opération de qualification de 1l’acte administratif
constitué par 1'émission d'une prérogative de puissance pu-~
blique consiste essentiellement & analyser 1’habilitation
que le 1législateur a donnée a4 1’organisme privé.

Dés qu'il apparait que la loi a défini une compé-
tence pour prendre une décision_exécutoire, celle-ci par sa
nature méme est un acte unilatéral administratif.

La considération de la mission procede également
d’une analyse des textes mais n’apporte aucun élément nou-
veau au raisonnement ; elle n'a donc aucune autonomie logique

dans le processus de qualification.

«../... suite note page précédente :
Agence Maritime Marseille Fret, R.D.P, 1971.987 ; con—
-~ clusions Grévisse sur C.E. 21.5.1976 G.I.E. Brousse
Cardell, A.J. 1977.42.

(6) C.E. 13.1.1961 Magnier, R.D.P. 1961.155 conclusions
Fournier.



B -~ Utilité de 1ia notion de service public.

Apreés ces conclusions négatives, il peut sembler
supefflu de revenir sur 1l’utilité de cette notion.

Nous voulons cependant apporter des preuves posi-
tives de 1l’absence de fonction spécifique de la considéra-
tion de la mission dans le raisonnement du juge.

Mais nous n’entendons pas nier toute possibilité
d’utiliser la notion de mission de service public dans 1’0o~
pération de qualification, Elle peut en effet retrouver un
rdole effectif au cas de défaillance des textes : alors s’af-
firmera une liaison nouvelle entre cette notion et 1'inter-

prétation de la loi.

a) L'’absence de valeur sélective de la mis-
sion de service public.
La -mission de service public ne peut permettre de

fonder un raisonnement qui gouverne la qualification.

1) L'inutilité de la distinction entre service public
administratif et service public industriel et
commercial,

Ia distinction entre service public administratif
et service public industriel et commercial aurait une va-

leur opératoire dans le raisonnement si cette dernidre qua-

—1ification excluait toute recherche de la prérogative de
puissance publique.
I1 n'en est rien. M., Kahn notait ainsi que : "les

services publics industriels et commerciaux fonctionnent



dans un cadre réglementaire, c'est-a-dire que‘ié détermina-
tion des régles qui président & leur création, & leur orga-
ﬁisation... constituent 1’exercice d’'une prérogative de
puissance publique" (1).

La recherche des réglements d’organisation du ser-
vice n'est pas une manjiére indirecte de réintroduire la
considération de la mission puisque par hypothése le ser-
vice n'est pas réalisé au moyen de prérogatives de puissance
publigue,.

. Pressentant les difficultés qu'il aurait & synthé-
tiser ces éléments hétérogénes, le commissaire du gouverne--
ment Kahn entreprit de fonder sa solution sur des bases plus
slires : "il ne saurait 8tre question de reconnaitre un pou-
voir réglementaire aux organes d’'une personne morale chargle
de 1l'exécution d'un service public que dans la mesure et les
limites ou lesdits organes sont expressément habilités &
prendre.unilatéralement des décisions obligatoires" (2)

Les incertitudes d’une qualification d’ordre con-
ceptuel sont abandonnées au profit de 1'interprétation de
1l’habilitation contenue dans les textes instituant le service,

Le Tribunal des Conflits a d’ailleurs tiré les
conséquences de l'impuissance de la distinction entre les

&

(1) Conclusions Kahn sur T.C. 15.1.1968 Epoux Barbier, R.D.P.
1969.142 et sur 1l'application de cette idée C.E.. ,jOJ A
--1961-Missa; A.J. 1962.40, conclusions Ordonneau ; C.E.
13.1. 1967 Syndicat Unifié des Techniciens de 1'0.R.T.F.,
A.J. 1967.771 conclusions Galabert.

(2) Tbig.



deux catégories de services publics & fournir une solution

34 la qualification des actes en se bornant & faire référence

‘3 1la seule "exécution du service public" (3).

La prérogative de puissance publique telle gu’elle
est prévue et organisée par les textes domine donc la gqua-

lification de l'acte administratif. Ia mission de service

~ public n'est jamais envisagée autrement que par voie de

conséquence,

2) L'analyse de la mission de service public ne peut
permettre de dégager 1'existence ¢'un acte adminis-

tratif (L'arrét G.I.E. Brousse Cardell).

Le Conseil d'Etat a pris explicitement position
sur 1’'impossibilité de déduire l'’existence ¢'un acte admi-
nistratif de la compétence reconnue par les textes & un or-

ganisme privé de prendre des actes unilatéraux en vue de réa-

~liser une mission d’intéré&t général (1).

Les Comités économiques agricoles institués par la
loi du & aolt 1962 sont chargés de 1'organisation de la vro-
duction et des marchés agricoles. Ils ont compétence pour
établir des réglements applicables & leurs adhérents qui
peuvent ensuite &tre étendus par arrété ministériels & 1l’en-

semble des producteurs de la région,

(3) T.C. 22.4.1974 Blanchet, D.Soc. 1974.496 concl. Blondeau,
_ . Bur le sens de cette évolution, F. Moderne, Remarques sur.
le concept d'acte administratif dans ses relations avec
les notions de personne privée et de service public &

gestion privée, A.J. 1975.4.

(1) C.E. 21.5.1976 G.I.E. Brousse Cardell, A.J. 1977.42,
- conclusions Grévisse,




‘mission de service public.

289 -

Conformément & la définition intrinséque de la
prérogative de puissance publique gue nous avons explicitée
plus haut (2), Madame Grévisse, Commissaire du gouvernement ,
refusa de considérer que de tels réglements, tant qu'ils
n'ont pas été étendus aux tiers, puissent étre des préroga--
tives de puissance publique : "les Comités ne disposént doné
pas d’autres pouvoirs gue ceux qu'ils tiennent de leur sta-
tut juridique et ces pouvoirs ne s’exercent qu'a 1'égard ‘de
leurs membres",

Le Conseil d’'Etat adoptera une formule semblable

en qualifiant les réglements de "mesures de discipline pro-

fessionnelle imposée & ses membres par un organisme privé",

I1 faut enfin remarquer gue le commissaire du gou-

vernement comme le Conseil d'Etat préféreront définir la

nission des Comités, mission d'intérét général plutdt que

' Nous avons ainsi une preﬁve irréfutable de 1'ab-
sence d’'autonomie de la mission de service public par rap-
port aux prérogatives de puissance publique puisque la pre-
mieére ne peut exister qu'a condition de pouvoir identifier
les prérogatives,

La mission de service public est-elle condamnée &

n*avoir aucun réle dans le rajisonnement ¢

Son originalité est de pallier les insuffisances

- de lforganisation,prévueupar.lesmtextesm4nlawprérogativeﬁdewMMW_LQ

puissance publique est bien en effet la décision exécutoire

(2) cf. p. 281 -
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lorsque celle-ci existe et est consacrée par la loi, le
raisonnement lui donne la place centrale, mais qu’en est-il

'loquué les textes sont ambivalents ou incomplets <%

b) Le rble suppiétif de la mission de service
public dans 1’opération de qualification

des actes administratifs.

Pour définir ce rdle, il faut d’abord définir 1la
carence qui affecte les textes organisant les pouvoirs de
certains organismes privés.

La jurisprudence nous en donne deux grands exemples.

A

1) La jurisprudence (Capus.

Normalement, la décision, acte unilatéral imposant
des obligations & des tiers est exorbitante du Droit commun
sans qu’il soit nécessaire de conduire plus avant 1la compa-
raison avec les techniques juridigues de Droit privé (1).

Toutefois, l’acte unilatéral & qualifier sans
perdre les caractéres essentiels de la prérogative peut &tre
sensiblement comparable guant & sa procédure et son contenu
4 un acte unilatéral de Droit privé, Ce fut le cas lorsque
le Conseil d’Etat eut & qualifier le droit de préemption des
s.a.f.e.r., calqué sur le droit de préemption de 1’exploi-

tant preneur en place (2).

s O e T i mm— e ——

(1) ¢f. p. 282

(2) ». Sabourin, Ia nature juridique des s.a.f.e;r., D.1970,
Chr. p.9, P. Subra, Réflexions sur le contentieux de la
préemption administrative, A.J. 1977.59.



- Le commissaire du gouvernement) pour ‘surmonter

cette analogie avec les‘tebhniques du Drbit privé, entreprit
de montrer que si le droit de préemption n'eét pas en lui-
méme une prérogative de puissance publique, il ne s'exerce
qu'a des fins d'intérét'général limitativement prévues par
la loi qui transforment son exercice en we véritable obli-
gation, | o

Devant le Tribunal des Conflits, M, Kahn affirma
de m8me que "parce qu’exercé dans 1'intérét général, son mode
de réalisation ne peut étre identique au Droit privé",

On sait que le Tribunal des Conflits'renonga a

toute qualification directe (5) -

2) L'arrét Agence Maritime Marseille Fret.

Le loi du 26 février 1948 portant organisation de
la Marine marchande autorise le gouvernement. 3 prendre les
mesures nécessaires pour assurer la coordination des trans--
ports. Un décret du 23 juin 1967 crée un groupement des ar--
mateurs frangais chargé notamment de fixe? les dfoits de
chaque armement dans l'exploitation du trafic général. A
défaut d'accord unanimé des membres, la décision est remise

a une commission permanente composée de trois personnalités

o r—

(3) c. E. 13. 7.1968 Capus D 1968 674 conclusions Bertrand

'(4) Conclusions Kahn sur T c. 8.12. 1969 Cons. Arcival, R.D.
P. 1970. 187.

(5) T.C. 8. 12 1969 s.a.f.e.r. de Bourgogne R.D.P. 1970; 166
conclusions Schmelck, T.C, 8.12.1969 Consorts Arc1val
R. D P. 1970.187, conclus1ons Kahn,
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indépendantes qui, agissant pour le compte du groupement,
arréte la répartition du trafic général pour une période de
cing ans.

L’ambiguité de cette réglementation au regard de
la définition de la prérogative de puissance publigue était
la suivante : certes, 1é commission imposait ses décisions
aux armateurs concernés mais ceux-ci étaient membres du
groupement des armateurs. La décision S'adressait doné &
des tiers par rapport & la commission mais non par rapport
au groupement,

Etait-ce encore une prérogative de puissance pu-
blique ?

Le commissaire du gouvernement Gentot (1) remarqua
que les décisions s'imposaient aux membres sans qu’il y ait
nécessairement unanimité, mais insista surtout sur 1l’asso--
ciation étroite du groupement professionnel 3 l’activité de

réglementation économique organisée par les textes.

Dans les deux hypctheéses que nous venons d’examiner

il est certain que la considération de la mission joue un
r8le essentiel,

Mais ce rfle ne s'explique que par la défaillance
des textes., Ceux-ci ont en effet organisé une procédure qui
n’est pas compatible avec la définition exacte de la préro-

gative de puissance publique.

(1) C.E. 22.11.1970 Agence Maritime Marseille Fret, R.D.P.
©1971.987 conclusions Gentot,
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déterminante pour l’opération de qualificetion et doit &tre

complétée par des considérations finalistes.

C - La valeur des indices d'oxdre organique.

Opérant le constat de décés du critere organigue,
M. Sagourin montre que la jurisprudence n'exclut pas tota-
lement 1’idée d4’un rattachement 3 une personne publique (1).

Comment situer ce rattachement dans la logique
du raisonnement du juge.

Le'poinf est assurément délicat. On qualifie ordi-
nairement d’'indices organiques toutes les techniques qui
font dépendre 1l'activité de la personne privée de 1l'inter-
vention publique., Est-ce suffisant ?

Les analyses du juge nous ont montré 1’omnipré-
sence d'un autre élément de nature organique : 1’habilita-

tion du législateur.

a) Le rb6le essentiel de 1’habilitation du
législateur.
Pour comprendre ce rble, il nous faut revenir a
l’affirmation fondamentale de Madame Grévisse (2).
Elle se résume ainsi : pour que 1l’on reconnaisse

des prérogatives de puissance publique, il faut que les

— s g P R, R R e A 4 A TR L

~~ (1) P, Sabourin, Peut-on dresser le constat de décds du cri-
tére organique en Droit administratif francais, R.D.P.
1971.589,

(2) Conclusions sur C.E. 21.5.1976 G.I.E. Brousse Cardell,
A.Jd. 1977.42.



organismes privés disposent d’autres pouvoirs que ceux
qu’ils tiennent de leur statut juridique.

La prérogative de puissance publique n'est donc
jamais une compétence inhérente & 1l’organisation mais une
compétence surajoutée remise & 1'organisme privé par les
textes. =

' L'identification de la prérogative s'associe donc
toujours & l’interprétation de 1l'habilitation donnée par la
loi & la personne privée,.

En ce sens, la recherche d’une prérogative consa-

crée par la loi s'associe & un point de vue organique.

b) Le rble des indices organiques traditionnelsr
Ces indices sont constitués par les procédures
juridiques suivantes : agrément obligatoire (1), interven-
tion dans la nomination des membres (2), fixation autori-
taire de certaines régles statutaires (3), exercice d’un
pouvoir de tutelle sur les actes de 1'organisme (4) parfois

qualifié de contrdle (5) ou d’intervention (6).

P E . R s e v e

(1) C.E. 15.11.1954 Paulet, p. 602, C.E. 13.1.1961 Magnier,
13.7.1968 Capus,

§76 G.I,E. Brous-

-

1
R.D.P. 1961.155, concl. Fournier, C.E. 13
D. 1968.674, concl, Bertrand, C.E. 21.5,1
se Cardell, A.J. 1977.42 concl, Grévisse,

(2) C.E. 30.3.1962 Association nationale de la Meunerie,
S. 1962,.178 concl, M., Bernard, C.E, 22.11.1970 Agence
Maritime Marseille Fret, R.D.P, 1971,987 concl. Gentot,

(3) C.E. 22,11.1970 Agence Maritime Marseille Fret, précité.

(4) C.E. 31.7.1942 Monpeurt, S. 1942.%.37, concl, Ségalat,
C.E. 14.5.1948 Sargos, p. 208, C.E. 28,6,1963 Narcy,
R.D.P. 1963.1186, C.E. 13.7.1968 Capus, D. 1968.674.

: e /20



‘Insérés dans le raisonnement du juge, ces indices

servent b &tablir le caractdre administratif du service pu-
blic géré : ils concourent avec la définition de la mission
et 1l'existence de prérogatives & la conclusion que "le 1é-
gislateur a entendu constituer un service public adminis-
tratif" (7).

Cette utilisation appelle trois remarques,

I1 est parfaitement artificiel de retenir de tels
indices pour en déduire l1l'existence d’un service public ad-
miﬁistratif alors que des contrbdles identiques existent sur
la gestion des services industriels et commerciaux (8).

Leur mention est superféta.oire puisque en 1l’ab-
sence de prérogatives de puissance publique (9) ces indices
ne sauraient établir 1’existence d’un service public.

Ils ne peuvent retrouver une certaine valeur que
si la considération de 1la mission joue un réle effectif dans

le raisonnement. On peut noter & cet égard que le commissaire

eee/e.. suite notes page précédente :
concl. Berrard : Schmelck, conclusions sur T.C. 8.12.1969
SAFER de Bourgogne, R.D.P. 1970, 166,

(5) C.E. 7.11.1962 Caisse générale de péréquation de la pa-
preterie, p. 592,

(6) C.E. 15.1.1954 Soc. colombophile 1’'Hirondelle, p. 32.

(7) C.E. 13.1,1961 Magnier précité, C.E. 13.7.1968 Capus
précité.

T (8) Voir les remarques de M. Kahn, conclusions sur T.C.

15.1. 1968 Epoux Barbier, R.D.P. 1969. 142.

 (9) Voir la référence & l’agrément dans C.E. 21.5.1976

G.I.E. Brousse Cardell, A,J. 1977.42 conclusions Gré-

visse,



du gouvernement Bertrand (10) et le Qommisséife du gouverne—
ment Kahn (11) ont iargement insisté éﬁr 1’intervention de
1'Btat dans le fonctionnement des S.A.F.E.R.

La description de cette jurisprudence nous permet
d'avancer les conclusions suivantes.

L'ensemble des criteres mis-en oeuvre par le juge
pour identifier et'justifier le caractére administratif de
l'acte unilatéral émis par une personne privée ne procede
pas d’'une construction jurisprudentielle autonome mais est
une forme de lecture des textes qui organisent les procédures
d'intervention de la personne privée,

Cette absence d’autonomie constitue méme une ca-
ractéristique essentielle du raisonnement puisque les varia-
tions dans le choix et l'agencement des criteres ne font
gu’enregistrer les variations qui affectent la rédaction des
textes institutifs.

Lé juge s'attache & un modele fondamental d'orga-
nisation administrative : une personne privée ne peut émet-
tre des actes unilatéraux gu'’en exécution de ses régles sta-
tutaires et & 1'égard de ses seuls membres.

Tout autre hypotheése est alors "anormale" et Gé--
note 1'utilisation de poﬁvoirs d’essence administrative,

Mais puisque ces pouvoirs ne sont pas inhérents a

l’organisme privé, ils d01vent etre consacres par des textes

dspe01aux qul les attrlbuent expllcltement 34 la personne privée

(10) Conclusions sur C.%. 13.7.1968 Capus, précité.

{11) Conclusions sur T.C. 8.12.1969 Arcival, précité.



C'est ce qui permet d'affirmer qu’eh dernidre ins-

tance le raisonnement du juge se résume en une interpréta-
tion de 1’habilitation prévue par les textes et qui donne

compétence & 1’organisme pour réglementer la situation des
tiers, |

Le critére finaliste de la mission de service pu-
blic et le critére organique ne sont alors gque des criteéres
périphériques qui peuvent interférer dans le raisonnement
‘mais qui ne sont ni déterminants, ni nécessaires,

La seconde originalité de ce phénoméne d’interpré-
tation consiste cen la technique de "rééquilibrage" du raison-
nement opéré par le juge, lorsque le modeéle initial sur le-
gquel il se fonde n'est plus conforme & 1la réglemenfation
qu'il analyse.

Les affaires Capus et Agence Maritime Marseille
Fret nous en donnent des-exemples. Dans ces cas, l’utilisa--
tion des critéres périphériques et singuliérement celle du
critere finaliste a retrouvé une certaine efficacité pour

sauver la cohérence de 1’'opération de qualification.

§ 3 - La gqualification des actes unilatéraux émis par une

personne privée en vertu d’une délégation administrative

Certains textes n’ont pas directement confié & des
personnes privées 1'usage de prérogatives de puissance pu-

z

blique mais ont autorisé 1'Administration & déléguer certains

de leurs npouvoirs,



L’interprétation devrait s'en trouvér simplifiéde
puisqu’il est de principe que 1l’acte pris par le délégataire
a une nature matérielle identique & celle de l’acte pris par
le délégant. Tl suffirait donc de rechercher si 1'autorité
délégante exergait une compétence unilatérale pour reconnai-
tre 1’existence d’une prérogative de puissance publique.

Ce iaisonnement'a parfois été tenu mais nous allons
mgntrer que la conception de la délégation va interférer plus

étroitement avec les autres données de la qualification.

A - Le plénitude d’effets donnée 3 la délégation.

I1 existe des raisonnements ol 1'interprétation
de la délégation suffit & emporter les qualifications sans
gque 1l’on ait recours & la technique traditionnelle issue de

1'arrét Monpeurt.

a) L'arrét Groupement national d’achat des
produits oléagineux,

Le Secrétaire d'Etat aux Affaires économigues, en
vertu de 1l'ordonnance du 30 juin 1945 sur les prix, charge
la Fédération nationale des Ffluileries métropolitaines de
répartir un stock-outil entre ses adbdrents.

Le Conseil d'Etat (1) en déduit que cette mesure
a eu pour effet de faire participer la TFédération dont

Us'agit; laguelle constitue un organisme professionnel de

A.10.10601 Grovnement notionad




droit privé & l'application de la réglementation &conomique
en la dotant d’'un pouvoir de décision qui constitue une
prérogative de puissance publique.

Ce raisonnemenlt en apparence trés classique ne
peuf en réalité s'expliquer gque par la seule existence de la |
délégation,

I1 n'y a en effet nullement & l’origine prérogati-
ve de puissance publique puisque l'acte pris par la Fédéra-
tion ne s'applique pas aux tiers mais aux seuls adhérents,

Si le juge recomnnait pourtant son existence, ce ne
peut &tre qu'au terme d'un raisonnement qui considere que la
délégation d'un pouvoir de réglementation en matiere de prix
suffit & définir la prérogative de puissance publique,

Ce juge a donné plein effet au mécanisme de transe.
fert du pouvoir de décision sans recourir a la jurisprudence
- traditionnelle, : - o : R

Il faut donc voir dans cet arrét non pas seulement
comme le fait M. Waline (2) le déclin de la référence & lg
nission de service public mais la disparition totale de 1la
qualification de la prérogative de puissance publigque au
profit de la seule interprétation des effets de la délégation,

Un point de vue semblable sera soutenu par un

commissaire du gouvernement.

may . e —

- A ga———

’

(2) note pricités,




b) L’opinion de M. Théry sur les effets de |
la délégation.
Dans des conclusioﬁs contraires, sur un arrét Ié-
dération dés Industries frangaises d’articles de sports, M,

Théry a donné un exemple de la conception extensive que 1’'on

pouvait avoir de la délégation.

Analysant les dispositions de 1’ ordonnance du 28
aolt 1945 qui prévoient que toute compétition sportive zyant
pour objet de désigner un vaingueur national doit &tre auto-
risée pér le Ministre compétent gui peut déléguer ses pou-

voirs & une association sportive, M. Théry proposait au

Conseil d’Etat de refuser l’extension de la jurisprudence

Monpeurt. Il lui semblait en effet que les activités spor-
tives ne pouvaient &tre regroupées en un service public, gue
les Fédérations, en dehors de leur monopole, ne disposaient
d’aucune prérogative de puissance publique et que le contrdle
de 1’'Etat n’était pas assez étroit.

Mais il ajoutait, et c’est ici le point important :
"ce n'est donc que dans la mesure ou les fédérations spor-
tives ont fait usage de cette délégation que leurs actes
peuvent, selon nous, relever du droit public".

La délégtion pourrait & elle seule emporter la
qualification des actes.

Le Conseil d’Etat n’a pas suivi son commissaire du

gouvernement et semble donc avoir répudié cette interprétation



des éffets de la délégation. Il a préféré cémbiﬁ;fﬂiéwfeéh~
nique traditiomnelle de qualification et le procédé de la
délégation. |

Nous devons donc analyser les interférences entre

les deux techniques.

B - L'interdépendance des effets de la délégation
et_ce la gualification de prerogative de

puissance publigue.

Cette interdépemdance a été congue par le juge de
maniere trés ingénieuse afin d’élargir le champ de la compé-

tence du juge administratif.

a) La qualification des prérogatives de puis-
sance publigue permet d’élargir le champ
de la délégation.

Cet emploi de la gqualification ressort trés nette--
ment de 1’analyse du raisonnement suivi par un arrét Fédéra-
tion des industries francaises d’articles de sport (1).

La Fédération frangaise de tennis de table a fixé
les reégles d’homologation des balles de ping-pong et les
conditions Ffinanciéres des agréments. Ce réglement a été pris

rd

en exécution d’un arrété par lequel le Ministre compétent a,

A el TSR A T — L SR : o
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(1) C.E. 22.11.1974 Fédération Ges 1ndust ies frangaises
Dluwticies de omhoria, YL R7Y, iong 7 "y TL 1675.
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SelOn les dispositions de 1'ordonnance du 28 aolt 1945, dé-
1égué ses compétences d'autorisation des compétit%ons na-
tionales et régionales,

Le Conseil d'Etat a reconnu le caractere adwpinis--
tratif de ce réglement émané d’une personne privée en combi-
nant la dé1égation et les éléments de qualification retenus
ﬁar la jurisprudence Monpeurt.

La démarche du juge est trés révélatrice.

Il reconnatt tout d’'abord 1’existence d’'un vérita-
ble service public administratif zéré par les associations
sportives. Cette premieére proposition est déduite des dis-
positions de 1l’ordonnance précitée qui soumettent les compé--
titions nationales et régionales & autorisation ministériel-
le, qui prévoicnt 12 possibilité de déléguer ce pouvoir aux
groupements sportifs et qui confient a4 ceux-ci la mission
d’organiser les compétitions,

Puis le juge avance une proposition de tdut autre
nature en affirmant gue les décisions prises par les fédéra-
tions en application de la délégation et constituant des
prérogatives de puissance publique, auvront le caractére d’ac-
te administratif.

Ce raisonnement a une structure nouvelle, Ia mis-

sion de service public administratif n’'est plus déduite de

_1’existence des prérogatives mais de la définition législa-

tive des activitds nonmTidtoea o aaacdi osions cuovbivans of
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by

34 la délégation par l'article 1 de 1l’ordonnance.de 1945 qui
ne concerne que les seules autorisations de compétitions,

§'il veut connaitre de l’ensemble des actes uni-
Jatéraux émis par les fédérations sportives pour l'organisa-
tion des compétitions, il devra non pas s’attacher au con-
tenu de la délégation mais rechercher si l'acte a été pris
pour 1'exécution du service public.

C’est un tel raisonnement qu’'il a choisi en accep~
tant de connaitre d'un réglement sur 1'homologation des bal-
les qui n'était nullement l’exercice d'une compétence A€lé--
guée et qui se rattachait de maniére trés lointaine & la dé-
légation ministérielle,

L'importance nouvelle donnée & la mission de ser--
vice public dans le raisonunement permet d'obtenir un double
résultat : appliquer la jurisprulence Fonpeurt 4 des actes
gui normalemcnt constituent 1’exercice des compétences sta-
tutaires des fédérations, rattacher ces actes & la délégetion

pour les transformer en prérogatives de puissance publicue.

b) La délézmtion permet d’élargir la concep-
tion de la prérogative de puissance pu-
blique.

Cette extension a été accomplie dans le domaine

des sanctions prises par les organismes privés & 1'égard de



contrdlé par le juge judiciaire (1). L'association &' ne
personne privée & la réalisation d’une mission de ser: .=
public ne modifie pas la nature de ce pouvoir (2).

Comme le remarquait fort justement M, le Subi.itut

Montanier, le pouvoir disciplinaire est uwn pouvoir ini. oot
a4 1’institution, il ne s’adresse gu’a ses membres et 7 .t
donc pas 1l'usage d'une prérogative de puissance publi (3).
Ce schéma a été remis en cause par le Coreai
d’EBtat qui, développant sa jurisprudence sur les acteos o ig

par les»associations sportives, raconnut & une déc:i .
suspension prise par une fédération & 1’égard de 1’un (& ses
membres, la qualification administrative,

Les conclusions de M. Galabert révelent tre: @ette:k

ment comment le juge administratif a conduit son rais:: e-

ment (4).

Le roint de départ de sa démonstration n’est : ulle-
ment critiquable : pour établir que la sanction est w cte
administratif, il faudra rechercher si elle a ét¢é prir- Jans
(1) R. Legal et J. Brethe de la Gressaye, Le pouvoir d;~ i

plinaire dans les institutions privées, 1938,
et s, ; Civ. 13.11.1899, S. 150%.1.508, Civ,(1§ 1 372
J.C.P. 1972,11,172€E5.
(2) C.E. 10.2.1956 Safla, p. 738.
(3) Conclusions sur T.G,I. Paris 12.6.1974, G.P. 1974.. - 5.
(4) Conclusions sur C.B. 26.11.1976 Fédération frapcaictc e -

cveliome . 5T ACTT 1RO Mn vt ocnpomend ﬁ+~\~|+
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le domaine de la délégation éf'éi'élle révele l'usége d’une
prérogative de puissance publique.

L’analyse du contenu de la délégation présente les
premiéres particularités. Constatant que la délégation mi-~
nistérielle donnée aux fédérations ne porte que sur l’autori--
sation des compétitions, le ébmmissaire du gouvgrnement rrend
le parti d’adopter une interprétation extensive de la d£1é-
gation : celle-ci porterait sur 1l’'organisation des compéti--
tions, impliquerait un pouvoir de réglementation et un pou-
voir de sanction. les textes législatifs sont manifestement
forcés ; 1’ordonnance de 1945 avait abandonné 1’organisation
aux associations sportives mais n'avait nullement fait de
1’organisation 1'objet de la délégation. Cette interpréta-.
tion a donc pour résultat d’étendre considérablement la dé--
légation,

Zst-on en pyésegge.dé prérogatives de puissance
publique ? Le raisonnement devient alors trés incertain, M,
Galabert met 1'accent sur la gravité d’une sanction comme la
suspension qui 1lése non seulement 1’intérét de 1’adhérent
mais celui de son employeur. Cet argument est de pure oppor-
tunité, la gravité d’une mesure n'a jamais été un critére
de la prérogative de puissance publique et la sanction ne
resterait pas sans contrble.

La question fondamentale est alors posée : l'exerci-

- i N B . -



Pour surmonter cet obstacle, il faudra un érgument
nouveau et définitif : la délégation a opéré une novation en
‘donnant & ces sanctions le caractére d'actes de puissance
publique, | |

L'interprétation de la délégation administrative
ne rompt pas avec le modele initial de raisonnement inauguré
par 1l’arrét Monpeurt mais offre 1l’exemple de nouvelles adap-
tations.

Le jeu de la délégation suffirait & lui seul 2
fonder la gualification d’acte administratif, pourtant la
recherche d’une prérogative de puissance publique subsiste ;
guels en sont les effets ?

Ils sont de deux sortes.

Lorsque 1’'organisme privé considéré émet un acte
unilatéral qui ne s’impose pas aux tiers, l’existence de la
délégatiqnvpermet de surmonter cet obstacle en sauvegardant -
la qualification d’acte administratif.

Mais, et c'est 14 1’apport principal de la réfé-
rence & la prérogative de puissance publique, lorsque la dé-
légation a un champ trop étroit pour justifier la qualifica-
tion de l’acte unilatéral, 1’idée de prérogative vrise pour
1l’exécution d'une mission de service public permettra 4'élar-
gir le cadre de la délégation et par lh-méme 4’'étendre le do-

maine des actes administratifs aux actes unilatéraux pris en

. L A~ T 140
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CONCLUSION DU CHAPITRE

L'influence de 1l’interprétation de la réglementa-

tion sur la qualification de 1l’acte nous paraft conduire aux

résultats suivants. ' 35

1 - Le maintien artificiel de qualifications prédéterminées

et inadaptées au régime juridique de 1l’acte. §6

C'est 1l'hypothése du conflit entre 1'opération ju-
ridique intégralement réglementée et la qualification définie
par cette méme réglementation.

En général, le juge maintient cette qualification
mais n'hésite pas & en déduire des conséquences radicalement
opposézs au régime que présuppose cette qualification.

I1 fauvt d’ailleurs remarquer sur ce point une par-
faite convergence de méthode entre le juge judiciaire et le
Juge administratif. Le maintien artificiel de la qualifica-
tion joue essentiellement pour trancher la question de com--
pétence alors qu'au fond seul le régime juridique commande

le raisonnement,

2 - L'équivoque du régime juridique applicable entrafne une

indétermination de la qualification.




Deux types de raisonnements sont concevables. Un
raisonnement analytique par lequel le juge privilégiera un
seul aspect du régime juridique, amplifiera ses conséquences

et en déduira la qualification. C'est le raisonnement le plus

instable qui ouvre la possibilité des revirements les plus

nombreux. Parce qu'incompléte une telle interprétation reste
fondamentalement artificielle,

Un raisonnement synthétique qui consiste a dégager
les caractéristiques de 1'activité réalisée au moyen de

l'acte et choisir la qualification adéquate,

3 - Ta définition d’une qualification en fonction d’un modele

d'analyse de la réglementation,

Par cette troisieme forme de raisonnement, le juge
ne cherche pas a induire du régime de l'acte la qualification
applicable mais détermine un modele de l’acte administratif
en fonction duquel il analysera les textes. La prérogative
de puissance publique en est un exemple,.

Lorsque la structure de la réglementation coincide
avec ce modele, le raisonnement du juge parait s'identifier
& une simple lecture des textes,.

Lorsque ce modele différe sensiblement de 1'orga—
nisation des textes, le juge procede & des ajustements. I1

défarme le medile inidinl voeur 1e var dre comy2tihle avec lesg




Au terme des analyses qui précédent,‘on constate
que 1’interprétation obéit & des impératifs techniques précis

Chaque secteur du raisonnement juridictionnel por-
tant sur 1l’acte juridique présente un méme caractére fonda-
mental : offrir la représentation cohérente d’un certain mé--
canismz, de l’interaction entre certains éléments. L'inter.
prétation a pour résultat 1’'image d’'un équilibre réalisé en-
tre certaines données. Cet équilibre permet d’assurer la co-
hérence de la motivation des décisions juridictionnelles,

L'acte apparalt donc comme une technique juridique
qui est le résultat d'une certaine construction. Cette cons--
truction est opérée aux nmoyens de concepts fondamentaux qui
sont d’vne étonnante stabilité : opération, activité, élé-
ments objectifs, volonté,

Avant d’essayer de retracer les modes de combinai-
son de ces éléments, ce qui sera 1l'objet de notre conclusion
générale, nous devons nous assurer de la nature des raison--

nenents qui déterminent non plus les moyens techniaues dont

dispose 1l'Administration mais le champ de son intervention.
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