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Avant propos

“ |1 faut se souvenir de |’ avenir” écrivait le poéte Aragon. C' est dans la perspective de

I"avenir qu'il faut s attarder sur le passé...

L’idée d’ un rapport d’ activité s est progressivement installée au sein du Tribund des
conflits. Deux de ses précédents vice-présidents, en quittant le Tribunal, ont publié une étude
intitulée, le premier, “ Regard sur le Tribund des conflits" et le second, “ Regard sur dix années
d' activité du Tribunal des conflits ( 1994-2003)°. Par ailleurs, le Répertoire du contentieux
administratif Dalloz contient un entier chapitre consacré au Tribunal des conflits®, qui, en sa
conclusion, comporte également une étude de son activité au cours de la décennie 1991-2000".
Ces récentes contributions al’ analyse de nos travaux sont riches d’ enseignement et le présent
rapport, dans la continuité de ces précédents “regards’, a pour objectif de contribuer a la

réflexion sur le role actuel de cette juridiction méconnue.

Cepremier rapport annuel est destiné afaire connaitre pluslargement le fonctionnement
et lajurisprudence du Tribuna des conflits et de rendre compte de son activité tant par des
données statistiques que par I’ analyse d’une sélection de décisions rendues au cours de |’ année
2005. Lechoix aétédéibérément fat, par lesmembresdu Tribunal, delimiter cette publication

alajurisprudence la plus récente : celle del’ année qui vient de se terminer.

Une bonne compréhension du réle du Tribunal des conflits dans notre systeme
juridictionnel dualiste passe nécessairement par un “regard” sur les origines, |histoire
tumultueuse de cettejuridiction créée, aprésla proclamation danslaloi des 16-24 aolt 1790 de

laséparation des autoritésjudiciaires et administratives, par lavolonté des constituants de 1948

1 Ph. Waquet Le Dalloz, 2002, n° 9
2Y. Robineau. RFDA novembre-décembre 2004

3M-A Latournerie et J. Arrighi de Casanova. Rep.cont.adm.Dalloz, février 2002
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, de“ faire passer lejugement des conflits du domaine de |a politique dans celui du droit™*. M.
le professeur Bernard Pacteau a bien voulu nous apporter cette contribution essentielle dans la
mesure ou les fondements et la mission du Tribunal trouvent leurs racines dans son histoire
comme le montre la constatation que la plupart de ses décisions commencent par lesvisas: “Vu
laloi des 16-24 aolt 1790 et le décret du 16 fructidor an I11, Vu la loi du 24 mai 1872, Vu le
décret du 26 octobre 1849 modifié...”

Le Tribunal des conflits, juridiction administrative ou juridiction judiciare ? Tel étatle
sujet de réflexion de M. Bachelier, commissaire du gouvernement aupres du Tribunal des
conflits, pour son intervention au Collogque consacré au dualisme juridictionnel qui S est tenu a
I’ Universitéde LaRochelleles 30 septembre et 1¥ octobre 2005.° L’ anal yse compl éte, exhaustive
et trés documentée qu'il nous livre, et qu’il a bien voulu intégrer & notre rapport, constitue la

seconde importante contribution a ce rapport d’ activité.

Mais auparavant, il faut sacrifier & ce qui constitue, traditionnellement, le moyen de
mesurer |’ activité d’ une juridiction, la statistique, et livrer une analyse de notre activité et des
décisions rendues. Et, dans cette étude, il nous est apparu qu’ au cours de I’ année 2005, deux
thémes principaux émergeaient des contentieux divers soumisau Tribunal qui permettaient de
procéder a un approfondissement de notre jurisprudence. Le premier est celui du critere
jurisprudentiel de ladistinction police administrative-police judiciaire, et le second, cdui des
limites du critere 1égal de I'intervention “d un véhicule quelconque” au sens de la loi du 31
décembre 1957. Indépendamment d’ une andyse comparée des décisions rendues dans ces deux
domainesde contentieux, on trouvera, par ordrechronol ogiquelesdécisionslesplusimportantes

de cette année.

L’ enrichissement que constitue |'apport des conclusions des commissaires du
gouvernement devait étreintégréanotrerapport d’ activité. Ce seralaquatriéme partie du rapport

annuel.

“Discours de P. Arrighi, le 16 décembre 1948, ala Séance solennelle de rentrée de la conférence du stage
des avocats au Conseil d'Etat et ala Cour de cassation . Un centenaire : Le Tribunal des conflits.

® Colloque organisé par M me le professeur A. Van Lang. Les actes du colloque sont en cours d’ édition.



Le Tribunal des conflits est une juridiction qui n’a aucun budget . L’ essentiel de ses
besoins essentiels est couvert par le Consell d' Etat ou se trouve son secrétariat et lasalle de ses

séances .LaCour de cassation a pris en charge I’ édition du présent rapport.

L’ absence de budget rend difficile toute initiative nouvelle. Aingi, il n’est pas possible
de créer un site internet. Les données essentielles et la jurisprudence sont “hébergées’ tant par
le site du Conseil d’ Etat que par celui dela Cour de cassation. On ne peut que regretter que le
Tribuna des conflits, juridiction indépendante, ne soit pas doté de moyens matériels lui

permettant de prendre en charge ses frais de fonctionnement.

Marie-France Mazars

Vice-président du Tribund des conflits



Premiéere Partie

Statistiques et commentaires



Statistiques du tribunal pour I'année 2005

Affaires enregistrées

Affaires jugées

[[Confiits positifs 7 8
||Conﬂits négatifs 1 2
||Conﬂits sur renvoi du Conseil d'Etat 23 18

[Confiits sur renvoi de la Cour de 0

Cassation 0

Conflits sur renvoi des juridictions 29

subordonnées 27

Conflits de la loi de 1932 3 2

lautres 1 1
I TOTAL 64 58

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Affaires enregistrées 60 43 60 49 44 64
Conflits positifs 24 6 8 11 17 7
Conflits négatifs 2 4 3 5 1 1
Conflits sur renvoi du Conseil d'Etat 3 0 0 0 2 23
Conflits sur renvoi de la Cour de

Cassation 2 1 3 0 1 0
Conflits sur renvoi des juridictions

subordonnées 27 31 46 33 23 29
Conflits de la loi de 1932 2 1 0 0 0 3
autres 0 0 0 0 0 1
[Affaires jugées 62 52 56 47 48 58
Conflits positifs 24 8 9 9 15 8
Conflits négatifs 2 5 4 0 5 2
Conflits sur renvoi du Conseil d'Etat 3 3 0 0 2 18
Conflits sur renvoi de la Cour de

Cassation 1 3 0 3 2 0
Conflits sur renvoi des juridictions

subordonnées 32 31 43 35 24 27
Conflits de la loi de 1932 0 2 0 0 0 2
autres 0 0 0 0 0 1




Evolution du nombre d'affaires enregistrées au Tribunal des conflits entre 2000 et 2005
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COMMENTAIRES

Si 64 affaires ont été enregistrées au greffe du Tribunal des conflits en 2005, ce chiffre
doit &re modulé. En effet les dossiers enregistrés sur renvoi du Conseil d’ Etat comprennent une
sériede 16 dossersidentiques. Déslors, si I’ on rapporte ce chiffreaun seul dossier, |le nombre
total des dossiers enregistrés devra étre ramené a49 et le nombre total des affairesjugéesa 43
L’ activité du Tribunal en 2005 est donc sensiblement identique a celle de I’ année 2004 et le
chiffre des dossiers enregistrés se maintient dans lamoyenne, qui a été de 47 dossiers au cours
de la décennie 1991-2000, et de 53 sur la période 2000 a 2005.

Au début de |’ année 2006, il restait un stock de 19 dossiers ajuger.

Le délai de traitement d' une affaire se situe entre 3 e 6 mois selon la durée de I’ instruction

nécessaire a samise en état.

Lesconflits postifsont diminué, leur nombre passant de 17 en 2004, a7 en 2005 .
L’ analyse des statistiques de la période 1991-2000 fait apparditre que les conflits positifs
représentaient alors letiersdessaisinesdu Tribunal. Te n’est pasle casen 2005, | e pourcentage

étant bien inférieur.

Leconflit négatif resterare. Le Tribund aétésasi cetteannée d uneseulerequéealasuited un

conflit négatif.

Lesrenvois du Conseil d’Etat sont au nombre de 7 + une série de 16 affaires. L’une des
procédures procede d’un renvoi décidé par le juge des référés du Conseil d' Etat statuant au
contentieux.

Aucune procédure de renvoi par la Cour de cassation n’ a été enregistrée.

Les conflits sur renvoi en prévention de conflit négatif, en application du décret du 25
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juillet 1960, représentent 29 dossiers enregistrés, ce qui correspond a un peu plus de lamoitié

des saisines, ce chiffre é&ant comparable aux chiffres des précédentes années.

Lessaisines pour “déni dejustice’ en application delaloi du 20 avril 1932, au nombre de

3, restent marginales.

Enfin, une requéte présentée par un plaideur en I’ absence de tout conflit de compétence a &é

jugéeirrecevable.

Quelques chiffres sur le sens des décisions rendues dans les affair esjugées sont éclarants:

-Sur 8 décisions rendues apres éévation du conflit par le préfet, le Tribunal a prononcé 5
confirmations conduisant au dessaisissement du juge judiciaire, et 3 annulations de I’ arrété de
conflit

Un seul conflit positif a conduit le Tribunal ajuger que lavoie de fat n’ était pas, en |’ espéce,
constituée et aucune é évation de conflit 0’ avait pour obj et uneprocédure rel ative au contenti eux

relatif al’ entrée et au s§jour des érangers en France.

- Les saisines sur conflit négatif se sont traduites par deux renvois au juge judiciaire.

- Sur 22 renvois en prévention de conflit en provenance d'une juridiction de |’ ordre

administratif, 17 affaires ont été renvoyées au juge judiciaire.

- Sur 5 renvois en prévention de conflit par le juge judiciaire, 2 affaires ont été renvoyées aux
juridictions administratives, 2 aux juridictionsjudiciaires et il a été rendu une décision de non-

lieu ( désistement).

- Lesdossiers de renvois du Conseil d' Etat ont tous fait |’ objet derenvois aux juridictions de

I’ordre judiciaire.
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Si I’on globalise les solutions des 49 décisions, le chiffre desdossiersrevenant alacompétence
judiciaires éévea42 , tandisque celui desdoss ersrevenant alacompétence administrative est
de 7. Prenant en compte le fait que le total des 49 décisions comprend une série de 16 dossiers,
larépartition entre les deux ordres est de 7 pour lesjuridictions administratives et 34 ( 49-15)
pour lesjuridictionsjudiciaires, ce qui revient ades proportions de 1/5 revenant alacompétence

administrative - 4 /5 attribués ala compétence judiciaire.

Ceschiffres confirment I’ opinion selon laquelle les saisines du Tribunal des conflits émanent e
plus souvent du juge administratif , lesjuges de |’ ordre judiciaire ayant quelque “timidité” ase
reconnaitre compétents et ,enfin, que les juges de I’ ordre administratif n’ont pas tendance a
S approprier le contentieux du juge judiciaire et saisissent abon escient le Tribunal des conflits

pour éviter la survenance d’ un conflit négatif.

Enfin on noteraquele Tribunal des conflits a délibéré dans sacomposition paritaire, sans avoir

recours au départage du garde des sceaux et qu'il en est ainsi depuis 1997.



Deuxieéme Partie

Jurisprudence
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Deuxiéme partie: jurisprudence

| - Police administrative - Police judiciaire

La distinction entre police judiciaire et police administrative et la notion d'acte de police
judiciaire est une guestion ancienne et récurrente sur laquelle le Tribunal des conflits S est
souvent prononcé. Ladivision entre deux polices se trouve déamentionnée par le Tribunal des
conflitsdans I’ arrét Lefebvre du 15 novembre 1913 (Rec. 1114).

Pour déterminer lajuridiction compétente pour statuer sur I’ action en responsabilité del’ Etat du
fait d’ une opération de police, lecritére “finaliste” divisant la police entre ses deux fonctions,
administrative et judiciaire, a été dégagé, a partir de 1951 par le Consell d' Etat, sur les
conclusions du commissaire du Gouvernement Devolve, dans |’ affaire Consorts Baud (CE, 11
mai 1951), puisreprispar leTribunal desconflitsdans!’ affaireDameNoualek (TC, 7juin 1951),
enfin par la Cour de cassation dans |’ affare Giry (2° Civ., 23 novembre 1956).

Lacompétencejuridictionnelle dépend del'objet del'opération de policeal'origine du dommage.
Lorsquel'opération tend aassurer le maintien del'ordre, latranquillité ou la sécurité, le policier
exerce une mission de police administrative et il appartient a lajuridiction adminigtrative de
statuer sur |’ action en réparation des conségquences dommageables de son intervention (TC, 19
octobre 1998, Bolle Vve Laroche). Lorsque |'autorité de police exécute une desmissions qui | ui
sont assignées par |'article 14 du code de procédure pénale, autrement dit lorsqu'elle agit pour
constater une infraction ala loi pénale, pour en rassembler les preuves et en rechercher les
auteurs, elle agit comme autorité de police judiciaire et il incombe aux juridictions de I'ordre
judiciaire de statuer sur les actions en réparaion (TC, 5 décembre 1977, M®'® Motsch ; TC, 29
octobre 1990, M®'® Morvan).

Lajuridiction judiciairen’ apasarechercher si I’ agent acommis une faute détachable du service
(TC 7, juin 1999, M. Tardiff ¢/ ville de Rennes).

Cette classification est apparemment simple mais la réalité est plus complexe et souvent les
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opérations ne peuvent étre aisément distinguées, notamment en cas de cumul des opérations de
police (TC, 29 octobre 1990, Mlle Morvan précité) ou de changement, dans le cours méme de
I’ opération, de sanature (TC ,12 juin 1978, Société Le Profil ¢/ ministre de I'intérieur).

Le Tribunal des conflits tranche sur le fondement du critére findiste de ladistinction entre la
policejudiciaire et lapolice administrative. Trois affaires examinées en 2005 par le Tribunal en

sont I’illustration®.

1- n° 3461 - 21 septembre 2005 : Chauvel / ministredel’intérieur, dela sécuritéintérieure
et deslibertéslocales

Rapporteur : Mme Hagelsteen - Commissaire du Gouvernement : Mme Commaret

L'opération consistant ainterpeller et appréhender un individu en application de l'article 12 du
code de procédure pénde reléve del'exercicede lapolice judiciaire ; par suite leslitigesrelatifs
aux dommages que peuvent causer lesfonctionnairesde policedans detelles circonstances, sans
méme qu'il soit besoin de déterminer si le dommage trouve son origine dans une faute

personnelle détachable du service, relévent de la compétence des tribunaux judiciaires.

Dans cette procédure une action civile a été exercée par M. Chauvel pour obtenir réparation des
violences commisesason encontre par un policier d’ une Compagnierépublicaine de sécurité qui

dressait, a son encontre, un proces-verbd d’ outrage a agent de laforce publique.

Letribunal correctionnel, saisi des poursuites engagées du chef d’ outrage contre |’ automobiliste
et, contre le policier, du chef de violences volontaires, s est déclaré incompétent sur I’ action
civile de I’automobiliste dirigée contre le policier au motif que ce dernier avait agi dans

I’ exercice de ses fonctions. M. Chauvel aaors sais le tribunal administratif d une action en

5 Ce méme critére est celui qui a été retenu par le Conseil constitutionnel dans sa décision n° 2005-532 du
19 janvier 2006. Il a censuré la disposition de la loi relative a lalutte contre le terrorisme et portant dispositions
diversesrelatives ala sécurité et aux controles frontiéeres en ce qu’ellefaisait référence ala “répression” des actes
de terrorisme aux motifs : “que les réquisitions de données permises par les nouvelles dispositions constituent des
mesures de police purement administrative ; qu’elles ne sont pas placées sous la direction ou la surveillance de
I"autorité judiciaire ; qu’elles ne peuvent avoir d’autre finalité que de préserver I’ ordre public et de prévenir les
infractions”.



indemnisation dirigée contre |’ Etat. Lajuridiction administrative arenvoyél’ affaire devant le

Tribunal en prévention de conflit.

Le Tribunal des conflitsaretenu lacompétence judiciaire aumotif quelesviolences exercées au
cours des opérations d’interpellation et de constatation d'un délit d’ outrage, qui venait d’ étre
commis, serattachai ent nécessairement auneopération de policejudiciairedont il appartient aux
juridictions de I'ordre judiciaire de connaitre Dans sa décision le Tribunal se réfere
expressement al’ article 12 du code de procédure pénale plagant |’ agent qui accomplit un actede
policejudiciaire sousle contréledu procureur delaRépublique. En outre, il rappellequel’ action
en responsabilité reléve de la compétence delajuridiction de I’ ordre judiciaire sans qu'il soit
besoin de déterminer si le délit commis par |e fonctionnaire de police trouve son origine dans

une faute personnelle détachable du service.

2- n° 3494 - 12 décembre 2005 : Epoux Girodie/ Etat

Rapporteur : M. Gallet - Commissaire du Gouvernement : M. Bachdier

Lamission des services de police au titre de leur activité de police administrative consistant a
assurer la securité des personnes e des biens et la préservation de I’ ordre public, reléve de la
compétencedelajuridictionadministrativelademanded’ indemnisation du préudiceall éguéqui

trouve essentiellement son origine dansla carence des services de police a organiser et aassurer

la protection d’un magasin contre les cambriol ages.

Lesépoux Girodie, victimes, entre 1987 et 1999, de onze cambriolages et de deux tentatives de
cambriolage ont initidlement sollicité en référé une expertise sur les conditions de
fonctionnement des services de police deleur ville devant le président du tribunal administratif
de Chél ons-en-Champagne qui, par ordonnanceen datedu 23 mai 2000, adécliné sacompétence
au profit delajuridiction judiciaire.

Lesépoux Girodie ont alors engagé une action au fond devant lajuridiction judiciaire. Estimant
gue les forces de police avaient été particulierement défaillantes tant en matiére de prévention
gue de pourstite, ilsont engagé laresponsabilitédel’ Etat en demandant I’ indemnisation de leur

prégudice sur le fondement de I'article L. 781-1 du code de I’ organisation judiciaire. lls
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soutenai ent que leur demande était rel ative au fonctionnement delapolicejudiciaire. Letribunal
de grande instance s étant déclaré compétent, |’agent judiciaire du Trésor a relevé appel €,
devant la cour d’appel, le préfet a décliné la compétence de la juridiction judiciaire. La cour

d appel arejeté le déclinatoire de compétence.

Dans sa décision le Tribunal des conflits examine I’ origine du prgudice dlégué (TC, 12 juin
1978, société “Le Profil”) et la nature de I’opération (action ou inaction) qui en est
essentiellement la cause. En |’ espéce, le préjudice (dépenses d' instdlation de sécurité, perte de
valeur du fonds, perte de marchandises) découlat moinsdel’ incapacité des services de police
a arréter les auteurs, ou a interrompre la perpétration des infractions puis a en interpeller les
auteurs, maisbien deleur inaction, de leur manquement aassurer la protection du magasin. Un
tel manguement danslamission depréventiondes servicesdepolicerelevedel’ activité depolice

administrative. Laresponsabilitérecherchée doit étre gppréciée par lajuridiction administrative.

3-n° 3409 - 21 mars 2005 : Chocguet / Officenational de la chasse et dela faune sauvage

Rapporteur : M. Durand-Viel - Commissaire du Gouvernement : M. Duplat

L es agissements commis al'occasion de |'établissement, par un agent de I'Office national dela
chasse et de lafaune sauvage, établissement public del'Etat a caractére administratif, en qualité
de garde-chef de la chasse et de lafaune sauvage, de proces-verbaux constatant des infractions
a la réglementation de la chasse et de leur transmission au procureur de la République, par
application des articles L. 228-26 et suivants du code rural, se rattachent a des opérations de
policejudiciaire ; par suite la demande de condamnation de I'Office national de la chasse et de
lafaune sauvage aréparer le préjudice subi du fait de ces agissements releve de la compétence

desjuridictions de I'ordre judiciaire.

Lelitige opposait un contrevenant al’ Officenationa delachasseet delafaune sauvage apropos
du comportement d'un garde-chasse. M. Choquet a assigné |’ Office devant un tribunal
d'instance en réparation du préudice matériel et moral que lui aurait cause le garde-chasse a

I’ occasion de |’ établissement de deux procés-verbaux d’ infractions.

14



Letribunal d'instance s est déclaré incompétent, en considérant gu’ aucune faute détachable du
service ne pouvait étre reprochée au garde-chasse. Saisi a son tour le tribunal administratif
d’Amiens asaisi le Tribunal des conflits en prévention de conflit négatif en retenant que les
proces-verbaux et les suites données constituai ent des opérationsde policejudiciairerdevant de

la compétence desjuridictions de I’ ordre judiciaire.

Le Tribunal des conflitsaretenu lacompétence judiciaire car les agissements en cause avaient
été commisal’ occasion del’ établissement par |e garde-chef delachasse et delafaune sauvage,
agent assermenté, de proces-verbaux constatant des infractions a la réglementation,
conformément alamission de police judicaire qui est la sienne en application des dispositions
ducoderural, lejugejudiciaireétant compétent mémesi le garde-chasse n’ apas commisdefaute
détachable.

Il -Laloi du 31 décembre 1957

Laloi du 31 décembre 1957 a unifié les régles du contentieux des accidents causés par les
véhicules en attribuant compétence aux tribunaux judiciaires pour statuer sur “les actions en
responsabilité tendant a la réparation des dommages de toute nature causes par un véhicule

guelconque”.

Lanotion méme de véhicule et certains litiges relaifs aux actions en réparation de dommages
occasionnéslorsd’ uneopération detravaux publicsont permisau Tribunal depréciser leslimites

d’ une application sans nuances de laloi de 1957 au seul motif de I’ intervention d’un véhicule.

Lesdécisionsrendues en 2005 par e Tribunal des conflits se situent danslaligne des précédents
jurisprudentiel sappliquant purement et simplement laloi de 1957 |orsque des dommages causés
par des engins detravaux publics peuvent étre considérés comme véhicules : unetrancheuse (n°
3481, 12 décembre 2005, France telecom/ TPE) ou une pelle mécanique (n° 3492, 12 décembre
2005, GDF / société Jean Lefevre Picardie). 1l fait entrer dans la compétence des tribunaux

judiciaires|’ action en réparation des dommages résultant de I’ accident cause par un hélicoptere

15



intervenant pour une mission hospitaliére d assistance médicale d’ urgence ou d'un accident

survenu au cours de manoeuvres de |’ armée.

Le Tribunal a éé conduit a se prononcer sur I'application combinée des regles de
I’indemni sation des dommages de travaux publics et delaloi du 31 décembre 1957 relative aux
dommages causés par des véhicules et a préciser la portée de sa décison Commune de
Courdimanche (TC, 21 février 2001) selon laquelle en casde concoursdel’ action d’ un véhicule
et del’ exécution de travaux publics, il y alieu de rechercher lacause déterminante du dommage.
- Dans sadécision du 20 juin 2005, Mme Dufraisse, n° 3445, le Tribunal écarte |la compétence
judiciaire car le dommage invoqué trouve sa cause, non pas dans |’ action du véhicule mais dans
la conception ou I’ exécution de |’ opération de travaux publics “prise dans son ensenble’.

- Dans ses deux décisions du 12 décembre 2005 (n° 3481 et 3492), il retient au contraire la
compétence judiciaire car le véhicule, engin de travaux publics, est la cause déterminante des

dommages.

4- n° 3427 - 21 mars 2005 : Société francaise de prévention / société Air médical support

Rapporteur : Mme Hagelsteen - Commissaire du Gouvernement : M. Duplat

Aux termes delaloi n° 57-1424 du 31 décembre 1957, les tribunaux de |'ordre judiciaire sont
seuls compétents pour statuer sur toute action en responsabilité tendant a la réparation des
dommages de toute nature causés par un véhicule quelconque ; par suite, il n‘appartient qu'aux
tribunaux de I'ordre judiciaire de connaitre de |'action engagée par |'assureur de lavictime d'un
accident d'hélicoptere, la circonstance que l'accident ait été cause par un hélicoptere loué par un
centrehospitalier dansle cadred'uneintervention effectuée autitre d'unemission pour le service

d'assistance médicale d'urgence de I'hépital étant sans effet a cet égard.

Quel ordredejuridiction est compétent pour connaitre del’ action en responsabilité engagée par
I” assureur d’ un agent d’ un centre hospitalier, victime d’ un accident d avion, alorsqu’il était en
intervention d’urgence, contre la société propriétare de I'avion, qui le louait au centre
hospitalier ?

LeTribunal desconflitsavait d§ajugéqu’ auregard delaloi de 1957 lesavions sont considérés
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comme des véhicules (TC, 10 janvier 1962, Ministre des Armées / Dame veuve Coppier de
Chanrond) et précisédansunedécisiondu 4 juillet 1991, Consorts Oger et Bisd eres, concernant
I”action en responsabilité dirigée contre |’ Etat par un fonctionnaire en service qui pilotait un
aviondetourismeaffectéau secrétaria del’ aviation civile percutépar unavionmilitaire: “ Qu'il
nes agit paspour le Tribunal desconflitssaisi desactionsen dommages et intéréts formées par
les ayants droit des victimes, de déterminer quels sont les droits que celles-ci possédaient en
vertu de leur statut a I’ égard de la personne morale administrative qui les employait, question
qui est du ressort dela juridiction administrative ; qu’ en application de laloi du 31 décembre
1957, letribunal judiciaire apour mission, al’ exclusion detoute autrejuridiction, d’ apprécier
conformément au droit commun, la responsabilité del’ agent auteur del’ accident et le montant
des dommages et intéréts dus de ce chef aux ayants droit des victimes, la substitution de la
personne morale administrative a celle de son agent qui a causé I’ accident nemodifiant pasle

contenu des regles juridiques sur lesquelles letribunal doit fonder sa décision” .

La compétence judicaire s'imposait en cette affaire, la circonstance que |’ hélicoptére loué
intervenait dans le cadre du service d’ assistance médicale d urgence organisée par |’ hopital

n’ étant pas de nature a faire obstade alaregle de compéence delaloi du 31 décembre 1957.

5-n° 3478 -20juin 2005 : M. Kyrilis/ Etat

Rapporteur : Mme Guirimand - Commissaire du Gouvernement : Mme Roul

Le préjudice personnel dont une personne demande réparation ala suite de I'accident dont son
épouseacétévictimelorsdelacollision survenue entre lavoiture qu'elle conduisait et un camion
militaire ayant effectué une manoeuvre dangereuse pour laquelle le militaire pénalement
responsable a été condamné, ne trouve pas son origine dans une organisation défectueuse des
manoeuvres militaires en cause, maisil découledel'action d'unvéhicule. Il suit delaque, méme
s lafaute de conduite commise n'est pas détachable du service, la responsabilité de I'Etat ne
saurait étre engagée que sur le fondement des dispositionsdelaloi n° 57-1424 du 31 décembre
1957 attribuant aux seuls tribunaux judiciaires compétence pour statuer sur toute action en
responsabilité tendant ala réparation des dommages causés par un véhicule. Par suite, lelitige

ressortit ala seule compétence des tribunaux de l'ordre judiciaire.
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Une collision sest produite entre un camion, transportant des militaires qui devaient effectuer
une marche de nuit, et un véhicule conduit par Mme Kyrilis qui est décédée des suites de cet

accident.

Lajuridictionjudiciaire sest déclaréeincompétente sur I'action civile engagée par M. Kyrilisau
motif que la responsabilité de I'Etat devait étre recherchée sur le terrain de la faute de service
commise par |'autorité militaire dans|'organisation delamarche de nuit. Lacour administrative
d’appel, infirmant un jugement du tribunal administratif retenant sa compétence, aprés avoir
relevé gue I'action en responsabilité engagée était fondée sur les conditions dangereuses dans
lesquelles le camion avait effectué la marche arriere qui a cause |'accident, a considéré que le
litigerelevait delacompétence delajuridiction judiciaire et renvoyél’ affaire, en prévention de

conflit négatif, devant le Tribunal des conflits.

L'article 1% de la loi du 31 décembre 1957 est applicable lorsque le dommage causé pa le
véhiculeest imputable al'agent d'une personne morale de droit public, chargé de conduire le
véhiculeou associé a sa conduite (TC, 5 mars 1962, Mme Boule et Cie La France ¢/ Etat ; TC,
30 avril 2001, CPAM de Seine-et-Marne).

Le Tribunal des conflits avait aussi jugé, par ces décisions, qu est associé a la conduite du
véhiculel'agent de service qui a donné I'ordre au conducteur darréer brusquement le véhicule
(TC, 5 mars 1962, Mme Boule, précité) et que le dommage cause par la manceuvre de I'agent
public conduisant le véhicule reléve aussi évidemment de la compéence de la juridiction
judiciaire (TC, 30 avril 2001, CPAM de Seine-et-Marne, précité).

Méme s |la manceuvre du camion qui a causé I'accident était imputable a deux militaires en
service dans|e cadre d'un exercice, le conducteur du camion militaire, et le chef de bord qui lui
avait donnél'ordre d'effectuer une marche arriére dangereuse et était donc associé alaconduite,

lelitigerelevait, par application delaloi de 1957, delacompétence de lajuridiction judiciaire.

6- n° 3445 - 20 juin 2005 : Mme Dufraisse vve Chassagnol / Opac

Rapporteur : M. Stirn - Commissaire du Gouvernement : Mme Commaret
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Aux termesdel'article 1* delaloi n° 57-1424 du 31 décembre 1957 : "par dérogation al'article
13 delaloi des16-24 aolt 1790 sur I'organisation judiciaire, lestribunaux judiciaires sont seuls
compétents pour statuer sur toute action en responsabilité tendant alaréparation des dommages
causés par un véhicule quel conque' mais, dansle cas ou les dommages surviennent al'occasion
delaréalisation detravaux publics, |'attribution de compétence donnée par ces dispositions aux
tribunaux del'ordrejudiciaire pour lesdommages qui sont lefait d'un véhicule appartenant aune
personne publique ou a un entrepreneur de travaux publics, ne Sapplique que pour autant que
le dommage invoqué trouve sa cause déterminante dans |'action d'un véhicule et non dans la
conception ou |'exécution de I'opération de travaux publics prise dans son ensemble. En
conséquence, reléve delacompétence de lajuridiction administrative |'action en réparation des
dommages subis par unimmeuble qui sont imputés aux vibrations provoquées par lacircul ation
denombreux camions participant alaréalisation d'opérationsdetravaux publicset qui résultent,
d'une part, des conditions défectueuses d'exécution de ces opérations de travaux publics et n‘ont

pas, d'autre part, leur cause déterminante dans I'action d'un véhicule.

Les importants travaux publics entrepris a proximité de I’immeuble de Mme Dufraisse, veuve
Chassagnol ont donné lieu a une importante circulation de camions. Des mesures
d aménagements ont été prises par la ville mais les vibrations auraient provoqué des fissures

dans la maison.

Lajuridiction adminigrative a décliné sa compétence s agissant de dommages causés par la
circulation de véhicules au sens de laloi du 31 décembre 1957, lajuridiction judiciaire asaisi
le Tribunal des conflits en prévention de conflit négatif estimant que I’ action en responsabilité
n’'a pas pour objet la réparation d’un dommage causé par des véhicules mais une action en
responsabilité d’ une personne morale dedroit public al’ occasion del’ organisation et delamise

en oeuvre de lacirculation d’un important trafic de chantier sur lavoie publique.

Dans sa précédente décision Commune de Courdimanche (12 février 2001) le Tribunal des
conflitsa décidé que I’ attribution de compétence donnée aux tribunaux judiciaires par I’ article
1* de cette loi pour les dommages qui sont le fait d’un véhicule appartenant a une personne

publique ou a un entrepreneur de travaux publics n’ est susceptible de recevoir application que
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“pour autant que le dommage invoqué trouve sa cause déterminante dans |’action d'un

véhicule”.

L’ expertiseeffectuée dansle litige opposant MmeDufraisseal’ Opac avait misen évidence que
les dommages avaient pour cause les vibrations occasionnées par I'intense circulation de
camionsliée ad importants chantiers de construction entreprisa proximité de son immeubl e et
des immeubles riverains. Le Tribunal, constatant que Mme Dufraisse mettait en cause, de
maniére globale, |’ opération de travaux publics, a estimé que les dommages devaient étre
regardés comme imputés non “a un véhicule quelconque’” mais a I’ exécution défectueuse de
I’ opération de travaux publics” prise dans son ensemble”’ et déslors, quelelitigerelevait dela

compétence administrative.

7-n° 3481 - 12 décembre 2005 : France Telecom / sociétédetravaux publicsd’ éectricité
(TPE)
Rapporteur : M. Durand-Viel - Commissaire du Gouvernement : M. Duplat

Un enginde chantier ayant sectionné des cables de tél écommunication installés souslachaussée
al’ occasion de I’ exécution de travaux publics, qui est doté d’ un dispositif lui permettant de se
déplacer de fagon autonome, doit étre regardé comme constituant, au sens des dispositions de
laloi du 31 décembre 1957, un “véhicule’.

Par suite, sans qu'y fasse obstacle le fait que cet engin participait a I’exécution de travaux
publics, lajuridiction judiciaire est seule compétente pour connaitrede |’ action en réparation du
dommage résultant de larupture de ces céblesdeslorsqu’il n’ est ni établi ni méme allégue que

ce dommage ait sa cause déterminante dans une conception défectueuse des travaux.

A |’ occasion de travaux publics, effectués par la sociéé de travaux publics TPE pour le compte
d EDF, consistant a ouvrir la chaussée pour poser une canalisation, des cables appartenant &
France Telecom ont été rompus. |l ressortait du dossier que le sectionnement des cables EDF
était d0 a I’action d’'une “trancheuse’. Relevant que I'engin était doté d’un dispositif lui

permettant de se déplacer defagon autonome, le Tribunal en déduit qu’il s'agit d’ unvéhiculeau
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sensdelaloi du 1% décembre 1957. Puis, constatant qu’il ressortait des éléments du dossier que
ce véhicule était la cause déterminante du dommage, il a été décidé que les dommages causés
par son utilisation relevaient de lacompétencejudiciaire sansqu’y fasse obstacle lefait que cet

engin participat al’ exécution de travaux publics.

8- n° 3492 - 12 décembre 2005 : Gaz de France/ société Jean LefebvrePicardie

Rapporteur : Mme Ingdl-Montagnier - Commissaire du Gouvernement : M. Bachelier

Un engin de chantier dit “pelle mécanique’ ayant endommagé des canalisations de gaz
souterraines a I’occasion de |’ exécution de travaux publics, qui est doté d’'un dispositif lui
permettant de se déplacer de facon autonome, doit étre regardé comme constituant, au sens des
dispositions de laloi du 31 décembre 1957, un “véhicule’ .

Par suite, sans gu’'y fasse obstacle le fait que cet engin participait a |’ exécution de travaux
publics, lajuridiction judiciaire est seule compétente pour connaitredel’ action en réparation du
dommage résultant de la détérioration des candisations des lors qu'il n’est ni établi ni méme

allégué que ce dommage ait sa cause déterminante dans une conception déf ectueusedestravaux.

Lorsde travaux de terrassement entrepris par la société Jean L efebvre Picardie pour le compte
d’ une commune, une pelle mécanique a endommageé une candisation de gaz naturel. Gaz de

France a assigné I’ entreprise en réparation des désordres occasionnés a ses instdlations.

Constatant quel’ engin était dotéd’ undispositif lui permettant de sedépl acer defagon autonome,
la pelle mécanique a été regardée comme un véhicule au sensdelaloi de 1957 et, comme pour
I’ affaire précitée qui précisait la portée de la décison Commune de Courdimanche, la
compétence judiciaire devait étre retenue dés lors que le dommage invoqué trouvait sa cause
déterminantedans|’ action d’ un véhicule et non danslaconception ou |’ exécution del’ opération

de travaux publics prise dans son ensemble.

21



11 - Autres décisions par ordre chronologique

9-n° 3401 - 14 février 2005 : M. Remigius/ commune de Saint Quentin - Faute du service
del’ éa civil

Rapporteur : Mme Hagelsteen - Commissaire du Gouvernement : Mme Commaret

La demande en réparation des dommages résultant d'une faute commise par un service public,
gui met en cause le fonctionnement des services de I'&at civil, lesquels sont placés sous le

contréle de |'autorité judiciaire, ressortit alajuridiction judiciaire.

Lajuridiction compétente pour connaitred’ unlitigerdatif alaréparation du dommage causé par
un agent de service de |’ éat civil d une commune qui alaissé subsister, en contravention des
dispositionsde |’ article 12 du décret du 3 aolt 1962 modifiant certainesregles rdatives al’ état
civil et del’ article R. 645-3 du code pénd, certainesmentions sur un extrait d’ acte de nai ssance

pouvait-elle étre lajuridiction administrative ?

Lacompétence est, en principe, administrative pour toutes les actions qui d’ une part, tendent a
la réparation d’ un dommage causé par le fonctionnement d’un service public, et d autre part,
pour celles qui sont dirigées contre une personne morale de droit public araison d une faute

commise par un agent public non détachable de ses fonctions, ce qui était le cas en I’ espece.

Le Tribunal des conflits confirmelasolution du “bloc de compétence” qui veut que soit confié
al’autorité judiciaire tout ce qui concerne le fonctionnement des services de I’ état civil, par
exception a la compétence qui devrait étre administrative des lors que I'action tend ala
réparation d'un dommage causeé par le fonctionnement défectueux d'un service public.
L’ attribution au juge judiciaire de ce contentieux est justifiée d' une part par la compétence
exclusivedujugejudiciaireen matiéred’ état des personnesenvertu desdispositionsdel’ article
326 du codecivil selon lesguelles“lestribunaux civils seront seuls compétents pour statuer sur
lesréclamations d’ état” maisaussi, en |’ espéce, parcegque lestenues d actes del’ état civil sont

placées sous le contrdle du procureur de laRépublique.
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LaCour decassation, dansun arrét du 28 avril 1981 (Bull. civ., 1, n° 139), le Consell d’ Etat dans
deux arréts (Chillou Saint Albert, Rec. p. 465 et Mme Abbou, RDP, p.1488) et le Tribuna des
conflits (TC, 17 juin 1991, Mme Maadjel) ont placé le fonctionnement des services de |’ état
civil sous le contrdle del’ autorité judiciare et atribué compétence alajuridiction de I’ ordre

judiciaire pour toute action relative aux actes dressés par les services del’ éta civil.

10- n° 3430 - 21 mars 2005 : Mme Mattern / commune de Barr - Personnel des services
industriels et commerciaux

Rapporteur : M. Chagny - Commissaire du Gouvernement : M. Bachelier

Reléve de la compétence de I’ ordre judiciaire le litige opposant a une commune la gardienne
d’un camping, dont le service, géréen régie directe, ale caractere d’ un servicepublic industriel
et commercial, déslorsqu’ ellen’ exercait pasdesfonctionsdedirecteur et que danssesfonctions
de régisseur de recettes elle n’ agissait que pour le compte du comptable public sans qu’elle

puisse étre considérée comme ayant elle-méme cette qualité.

MmeMattern gardienne-géranted’ un terrain decampings' est vu proposer un contra detravail,
lorsgue la commune a repris I’ exploitation du camping en régie. Elle a ensuite &é licenciée
lorsque lacommune acédéleterrain et lesinfrastructures aune socié&é civileimmobiliere. Elle
avait engagé d abord une action devant le tribunal administratif pour se voir reconnaitre la
qualité de fonctionnaire municipal titulaire et obtenir indemnisation des conditions de son
emploi, ensuite, apres son licenciement, elle asaisi le consal de prud’ hommes pour obtenir,

notamment, |’ indemnisation de son congédiement.

Lesdécisionsrendues par lesjuridictions des deux ordresayant abouti aun conflit négatif, Mme

Mattern asaisi le Tribunal des conflits.

Les ééments de fait ont mis en évidence dans cette affaire la réunion des critéres
jurisprudentiels du service industriel et commercial. Mais la compétence de la juridiction
judiciaire pour connaitre des litiges concernant le personnel des services industriels et

commerciaux connait les exceptions définies par la jurisprudence Robert de Lafrégeyre,
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Jalenques de Labeau pour “les agents exercant des fonctions de direction ainsi que le chef de
la comptabilité lorsque celui-ci possede la qualité de comptable public” . Ainsi, pour trancher
le conflit de compétence, le Tribunal devait examiner la question inédite de savoir si les
attributions et responsabilités dévolues a Mme Mattern, qui, en vertu de son contrat de travail,
€tait régisseur de recettes, encaissait les droits de place payés par les campeurs, les collectait et
les versait au receveur-percepteur au nom de la ville, lui conféraient la quaité de comptable
public, en sorte que le litige qui I'opposait a la commune de Barr pouvait relever de la

compétence de lajuridiction administrative.

Il résultedelajurisprudence administrativeet de cdle delaCour des comptes quel esrégisseurs,
placés sous |'autorité des ordonnateurs des services ou établissements dont ils sont |es agents,
agissent en cette qualité sous le contréle des comptables publics et n’ont pas eux-mémes la
gualité de comptable public et qu’ils ne sont pas justiciables du juge des comptes. Sur le
fondement de ces principes, le Tribunal des conflits aconsidéré que Mme Mattern n’avait pas
la qualité de comptable public, et il a retenu la compétence judiciaire pour connaitre de
I’ensembledu litige relatif al’ exécution et alarupture du contrat detravail au sein d’ un service

public industriel et commercial.

11-n° 3450- 21 mars2005 - n° 3413 - MmeAlberti-Sott / communedeTour nefort - Service
public de |’ eau

Rapporteur : M. Martin - Commissaire du Gouvernement : M. Duplat

Leslitiges nés desrapports entre un service public industriel et commercial et ses usagers, qui
sont desrapportsdedroit privé, relévent delacompétencedesjuridictionsjudiciaires. Leservice
public de distribution de I'eau est, en principe, de par son objet, un service public industriel et
commercia ; il en vaansi, méme si, Sagissant de son organisation et de son financement, ce
service est géré en régie par une commune, sans disposer d'un budget annexe, & mémesi leprix
facturé al'usager ne couvre que partiellement lecolt du service ; en revanche le service ne peut
revétir un caractereindustriel et commercial lorsque son colt nefait I'objet d'aucune facturation
périodique al'usager. Par suite lelitige qui oppose, au sujet du remboursement dela pose d'un

compteur d'eau, un particulier a une commune qui exploite en régie un service de distribution
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d'eau non doté d'un budget annexe et qui préléve, acetitre, sur lesusagers, une redevancetenant
compte de leur consommation d'eau mesurée par les compteurs installés a son initiative, ce
service présentant en conséquence un caractere industriel et commercid, peu important la
circonstance que ces redevances ne couvrent qu'une partie du colt annuel du service, concerne
les rapports entre un service public industriel et commercial et un usager et relévedeslorsdela

compétence des tribunaux de I'ordre judiciaire.

Cette affaire a permis au Tribunal de claifier la question de la nature du service public de
distribution d’ eau et de confirmer I’ évol utionjurisprudentielledans|e sensd’ unereconnai ssance

du caractere de service public industriel et commercial du service public de |’ eau.

Mme Alberti, qui possede une résidence secondaire dans la petite commune de Tournefort (93
habitants) a contesté I’ état, rendu exécutoire, par lequel la commune lui a demandé le
remboursement desfrais de pose d’' un nouveau compteur. Lacompétence quant alacontestation
de cet état exécutoire dépend de la nature de la créance et donc de la qualification ou non de
service public industriel et commercial (TC 8 novembre 1992, SA Maine viande).
Contrairement au service de |’ assainissement (TC, 21 janvier 1987, Cie des eaux et de I’ 0zone)
leservicepublic dedistribution del’ eau n’ est pasindustriel et commercial par détermination de
laloi. Le Tribuna des conflits, confirmant ses précédentes décisions (TC, 19 février 1990,
Thomas ¢/ commune de Francazal, AJDA 1990, p. 558) ; TC, 14 mai 1990, Epx Laperrouze,
Rec. 393 ; 28 avril 2003, M. Guillaumin, n° 3348 ) a entendu confirmer |’évolution
jurisprudentielle vers une reconnaissance tres large du caractere industriel et commercia du
servicededistribution d’ eau en raison del’ objet du service, réservant lasituation exceptionnelle
del’ absence detarification du serviceal’ usager (CE, 7 mai 1982, Verdier, T. p. 565 : paiement

unique de I’ usager lors du branchement).
12- n° 3452 - 23 mai 2005 : M. Geros C/ haut-commissaire de la République en Polynése
francaise- Voie defait

Rapporteur : M. Chagny - Commissaire du Gouvernement : Mme Roul

Il 'y a de voie de fait justifiant, par exception au principe de séparation des autorités
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administratives et judiciaires, la compétence de |'ordre judiciaire, que dans la mesure ou
I'Administration, soit a procédé a I'exécution forcee, dans des conditions irréguliéres, d'une
décision méme réguliere, portant une atteinte grave au droit de propriété ou a une liberté
fondamentale, soit apris une décision ayant I'un ou |'autre de ces effets ala condition que cette
derniére décison soit elle-méme manifestement insusceptible d'ére rattachée a un pouvoir
appartenant al'autorité administrative. Aux termesdel'article 3 delaloi organique n® 2004-192
du 27 février 2004 portant statut d'autonomie de la Polynésie francai se, |e haut-commissaire de
laRépublique en Polynésiefrancai se, représentant del'Etat, représentant de chacun desmembres
du Gouvernement, est dépositare des pouvoirs de la République et a la charge des intéréts
nati onaux, du respect deslois et desengagementsinternationaux, del'ordre public et ducontréle
administratif, et il est, selon I'article 166 de laloi précitée, chargé de veiller al'exercice régulier
deleurs compétences par les autorités de laPolynésie francaise et alalégalité deleursactes; en
conséguence, ne constitue pas|'exécution forcée d'une décision et n'est pas non plus une mesure
manifestement insusceptibl e de se rattacher aun pouvoir appartenant al'autorité administrative,
la lettre adressée par ce représentant de I'Etat a I'un des vice-présidents de I'assemblée de
Polynésie francaise, a la suite du vote d'une motion de censure qui limitait le pouvoir du
Gouvernement de la Polynésie Francaise a |'expédition des affaires courantes, dans laquelleil
rappelait, d'une part, qu'il appartenait au président de I'assemblée de réunir celle-ci sans délai
pour fixer le calendrier et la date de I'élection du nouveau président du Gouvernement et qu'il
était chargé par laloi de veiller au respect des délais et de la procédure de cette élection et
constatait, d'autre part, qu'en dépit de la lettre précédemment adressée au président de
I'assemblée, celle-ci n'était toujours pas convoquée en sorte que les vice-présidents avaient le

pouvoir de le faire eux-mémes en vertu du reglement intérieur.

L orsdesélectionsen 2004 du nouveau président del’ assembl éede Polynésie francai se, | e haut-
commissaire de la République a adressé a I’ un des vice-présidents, une lettre constatant que
I’ assembl ée n’ avait pas été convoquée pour fixer ladate de I’ éection et [ui rappelant qu'il lui
revenait, en vertu du réglement intérieur, de procéder a cette convocation dans les plus brefs

délais. Cette intervention du haut-commissaire pouvait-€elle étre constitutive de voie de fait ?

Par décision du 10 décembre 2004, relative au contentieux de I’éection du président de
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I" assembléedela Polynésiefrancaise, le Consell d’ Etat aanal ysé ce courrier comme*unesimple
invitation dépourvue de tout effet juridique’ et jugé que ce courrier n'était pas de nature a

entacher |’ élection d'irrégularité.

Le Tribunal des conflits retenant que la lettre du haut-commissaire ne constituait pas une
décision manifestement insusceptible d’ ére rattachée aun pouvoir del’ autorité administrative,
a jugé que les conditions traditionnellement exigées pour la constatation d’une voie de fait

n’ éaient pas réunies (TC, 23 octobre 2000, Boussadar).

13- n° 3450 - 23 mai 2005 : Département de la Savoie, Services publicsdes Trois Vallées
(SPTV) / société Synapses - Application de la loi portant mesures urgentes en matiere
économique et financiere (Murcef) du 11 décembre 2001 a une situation antérieure

Rapporteur : M. Gallet - Commissaire du Gouvernement : Mme Roul

Les litiges opposant une personne morale de droit public a une entreprise ayant répondu a un
appel d'offre préalable a la passation d'un marché public, qui sont nés a l'occasion du
déroulement de la procédure de passation de ce marché public, relévent, comme ceux relatifsa
I'exécution d'un tel marché, de la compétence des juridictions administratives. Déslorslelitige
qui a pour objet |a responsabilité d'une entreprise ayant répondu a un appel d'offre préalable a
lapassation d'un marché public, en raison de son refus de conclure, apresnégociations, lemarché
public négocié, envisagé en application del'article 104-1,10° du Code des marchés publicsalors
en vigueur, pour lequel elleavait initialement souscrit un acte d'engagement sur I'appel public
ala concurrence lancé par une personne morale de droit public, reléve de la compétence de la

juridiction de I'ordre administratif.

Le litige tendait a voir reconnaitre la responsabilité extracontractuelle de la société Synapses
recherchéealasuite de larupture des négociations et de son refus de conclure le marché public
négociépour lequel elleavait initialement signé un acte d’ engagement sur un avisd’ appel public
alaconcurrence lancé par la collectivité publique en application de |’ article 104-1-10° du code

des marchés publics.
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L’ article 2 de la loi MURCEF dispose : ”Les marchés passés en application du code des
mar chés publics ont |e caractére de contrats administratifs’. Lavolonté du |égislateur a été de
créer un bloc de compétence au profit du juge administratif pour tous les litiges relatifs aux
contrats passés en application du code des marchés publics, I’ objectif étant, aux termes de
I’ exposédes motifs: “d éviter pour lesjusticiables toute incertitude quant au juge compétent”.
Dans son avis (CE, avisdu 29 juillet 2002, Soc Mg blanchisserie de Pantin), le Conseil d’ Etat
a écarté toute distinction entre les marchés conclus en application du code des marchés publics
dans la rédaction que lui a donnée le décret du 7 mars 2001 et ceux qui ont éé conclus en
application de ce code dans sa rédaction antérieure, estimant que la compétence du juge
judiciaire devait étre réservée aux seulslitiges qui relevaient de la compétence de celui-ci avant

la date d'entrée en vigueur de ces dispositions et ont été portés devant lui avant cette dae.

En I’ espéce, le Tribunal des conflits, saisi sur renvoi en prévention de conflit négatif, devait
déterminer si la phase de négociation d’un marché public négocié relevait du droit public,
S agissant d'un litige concernant des faits antérieurs alaloi Murcerf. Lajuridiction de |’ ordre
judiciaire, devant laguellelelitige avait été porté, ayant décliné sacompétence par une décision
définitive et n’éant donc plus saisie, le Tribunal des conflits a considéré qu'il y avait lieu de

renvoyer I’ affaire devant le juge administratif.

14- n® 3479 - 12 décembre 2005 : Préfet dela Seine Maritime/ tribunal d’instance de
Rouen - Contrat passé par un concessionnaire de servicepublic et portant sur le domaine public

Rapporteur : M. Stirn - Commissaire du Gouvernement : Mme Commaret

Reléve de lacompétence du juge de |’ ordre administratif le contrat conclu avec une entreprise,
relatif ala gérance d’une cafétéria, dépendant d’ une base nautique implantée sur le domaine
public, par une société privée chargée de la gestion de |a base nautique par une commune, par
délégation de service public, s agissant d’un contrat passé par un concessionnaire de service
public et comportant occupation du domaine public.

Par contrat de dél égation de service public, une communauté de communes a confié la gestion
et I’ exploitation en régie d’ une base nautique alasociété Vert Marine et, alaméme date et en
marge du premier contrat, la gestion de la cafétéria dépendant de la base, moyennant un loyer.

28



Les clauses des deux conventions signées liaent étroitement les deux espaces. La société Vert
Marine, avec |’ accord de lacommunauté de communes, a sous-traité aM. Degroote la gérance
de cette cafétéria

L’ espace nautique ayant été fermé pour travaux, M. Degroote a assigné devant la juridiction
judiciairelasociété Vert Marine en paiement de dommages et intéréts pour perte d’ exploitation
pendant la durée des travaux. Son déclinatoire de compétence ayant étérejeté, le préfet aélevé
le conflit.

Le litige entre deux personnes privées liées par contrat reléve en principe de la compétence
judiciaire. Cette compétence judiciaire anotamment été affirmée pour les contrats conclus entre
concessionnaires de service public et entrepreneurs (TC, 17 décembre 2001, Société rue
impériale de Lyon / société parc auto) et entre concessionnaires de service public et crédit-
bailleur (TC, 21 mars 2005, société Sibail énergie / ville de Conflans & Honorine). La
présomption privatiste ne cede le pas que lorsqu’ il apparait que I’ un des deux contractants est
mandataire d’ une personne publique en vertu d’ un texte ou d’ un mandat ou lorsque le contrat
emporte occupation du domaine public conformément a I’ article 1% du décret-loi du 17 juin
1938, qui confie au juge administratif “ les litiges relatifs aux contrats comportant occupation
du domaine public quelle que soit leur forme ou dénomination, passés par |'Etat, les
départements, les communes, les établissements publics ou leurs concessionnaires’.

L’ article 1* du décret-loi de 1938 est apprécié a minima par le Tribunal des conflits, qui en a
réduit la portée aux seuls contrats conclus par les concessionnaires de service public (TC, 10
juillet 1958, Sté des steeple-chases de France ; TC, 18 octobre 1999, Préfet de Corse et
Martinetti), commele Conseil d' Etat acompter d’ un arrét Spiteri et Krehl (CE, 24 janvier 1973)
, dorsquelaCour de cassation |’ entend de maniere pluslittérde (1 Civ., 4 février 1986, Bull.,
l,n" 15; 1" Civ., Bull. 2001, I, n° 61).

Des lors que coexistaient, en I’ espece, les deux conditions de concesson d’ un service public
administratif et d’ occupation domaniale, e décret-loi du 17 juin 1938 s appliquait et emportait
compétence de lajuridiction administrative.

15- n° 3455 - 12 décembre 2005 : EURL croisiéres La Bergamote / Voies navigables de
France

Rapporteur : M. Martin - Commissaire du Gouvernement : Mme Commaret

Lorsqu’ un établissement public tient de la loi la qualité d’ établissement public industriel et
commercial, leslitiges nésde sesactivitésrelevent delacompétence delajuridiction judiciaire,
al’ exception de ceux relatifs a celles de ses activités qui, telles laréglementation, la police ou
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le contr6le, ressortissent par leur nature de prérogatives de puissance publique.

Lelitige opposait I’ exploitant d’ un bateau-restaurant aV oi es navigables de France (VNF) qu’il
avait assigné pour obtenir réparation du préjudice commercia qui résulterait de |’ interruption
delacirculationfluviale sur un canal alasuitedel’ effondrement d’ un pont mobile. Ce pont doté
d’ égqui pements spéci fiques permettant delai sser passer les bateaux malgrélacontinuitéroutiére
se rattache logiquement au domaine public fluvial.

Le Tribuna des conflits (TC, Epoux Blanckeman, 29 décembre 2004) a déduit de la
qualification |égislative d’ établissement public industriel et commercial deVoiesnavigablesde
France (VNF), une compétence judiciaire de principe, al’ exception des litiges relatifs a celes
desesactivitésqui, telleslaréglementation, lapolice ou e contrdle, ressortissent par leur nature
de prérogatives de puissance publique.

Laqualification donnée acet établissement public n’ exclut pasqu’il puisse exercer desactivités
de caractere différent. Existent ainsi, selon I’ expression usuelle, des établissements publics “a
double visage®. Il résulte des textes que VNF est fondamentalement un gestionnaire
d’infrastructures de transport chargé deles entretenir et de les améliorer moyennant des péages
percus sur les bateaux empruntant ces infrastructures. Une telle gestion peut étre qualifiée de
service public industriel e commercial.

L’ activité en cause ne se trouvant pas dans le champ des exceptions prévues par |’ arrét
Blanckeman, le trafic ayant éé interrompu non en raison dela mesure de police d’ interruption
du trafic, mais par I’ effondrement du pont, lacompétence judiciaire résulte de lacombinaison
des effets de la qualification légidative d établissement industriel et commercia et de la
jurisprudence constante sur les dommages subis par | usager d’'un service public industriel et
commercial du fait d’ un ouvrage public.
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Contributions



Troisieme partie: Contributions

| - Bernard Pacteau, professeur ala Facultédedroit de Bordeaux

Le capitaine

Capitaine, le Tribunal des conflits I’est assurément, lui qui, non seulement, assure la
police de cette regle sacro-sainte du droit francais qu’'est laloi - on devrait méme dire : le
principe - de séparation des autorités administratives et judiciaires, qui décide delacompétence
entre nos deux grands ordres juridictionnels, qui dessaisit les juges, qui peut méme décider
gu’ aucun n’ est compétent s agissant d’ un acte de gouvernement, lui qui, plus encore peut-étre,
conduit, guide et oriente les procés parmi les méandres de laligne de partage des eaux entre les
contentieux publics et privés, lui qui a fait I'arré Blanco, I’ arré Pelletier, ou encore |’ arrét
Action Francaise et |’arrét Préfet de la Guyane, pour ne citer que les plus historiques et
médiatiques, voire mythiques, des quelque 3000 Décisionsdont il aparseménotredroit dualiste
et par lesquellesil en a coul € les fondations autant qu’il a dessiné ses contours.

Bien entendu, sajurisprudenceatoujours ététributaire destendances manifestéesausein
du Conseil d' Etat et de la Cour de cassation. C’est bien lui tout de méme qui a, quand ¢’ était
nécessaire, et selon un travail en commun, tranché, donc orienté et dirigé! A lui lathéorie du
service public, ses soubassements et ses ramifications ; alui, son démantélement a compter de
I’ affaire de la Société commerciale de I’ ouest africain... ; alui, I'élaboration et 1a sauvegarde
des notions de travail public, d’ agent public et bien entendu de voie defait...

*

Mais, au fait, quand est-il né ?

Curieusement, son ége—tel celui d un autre fameux capitaine... - est sujet adébat et a
hésitation.

Pour commencer, il a été créé deux fois: en 1848 et en 1872.

1848 compte assurément, c’'est sa premiere institution et sous ce nom..., de par la
Constitution du 4 novembre qui I'aaors au moins prévu (art. 89) en tant que tribunal spécial
avant sa plus compléte organisation dans la loi du 4 février 1850 . Ce premier Tribunal des
conflitsdisparaitra cependant moins de deux ans plustard, non sansvoir connu de quelque 120
conflits, surtout positifs, en méme temps que sombrerale régime qui I’ avait fait naitre.

1872 marquera sare-naissance, anouveau commetribunal spécial danslagrandeloi du
24 mai portant r éorganisation du Conseil d’ Etat, et tréslargement d’ ailleursselonlemodéle de
1848, laloi du 4 février 1850 é&ant méme alors purement et simplement remise en vigueur.
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Voiladonc untribunal bienrépublicain, |oin deshéritagesmonarchi queset napol éoniens
qui ornent mais parfois auss encombrent ( ?) I’image du Conseil d Etat...

C’est que les républiques de 1848 et de 1870, en méme temps qu’ elles ont donné la
justice administrative déléguée au Conseil d Etat, lui retiraient la fonction de reglement des
conflitsqu’il exercait auparavant al’ ombre et sous|’ autorité du chef de |’ Etat ainsi pleinement
maitre de lajustice publique, s agissant de la protéger comme de I’ exercer. Le Conseil d’ Etat
héritait alors tres Iégitimement la fonction de juge public pour |’exercer souverainement,
commel’adit s fortement I’ article 9 delaloi du 24 mai 1872 (et ains leredit I’ actuel Code de
justice administrative). Mais il n'y avait pas raison pour qu'il devienne aussi le maitre des
compétences, apres certes qu’il ait eu assez d artifice et d ambiguité, au temps de la justice
retenue, al’ associer a cette fonction (voire al’y compromettre).

Du coup, on se souviendra que la chose et le mot de conflit (positif auss bien que
négatif) sont plus anciens que le Tribunal dit des conflits... Il faut méme se rappeler comment
ilssont antérieurs au Conseil d’ Etat lui-méme'!

Laprocédure des conflitstire en effet son existenceet... saraisond’ étredelaloi des 16-
24 a0(t 1790 en tant qu’ elle posait, plus encore que ladualité de juridictions et plus encore que
laséparation desautoritésadministrativeset judiciaires, ceque Hauriou préféreradénommer une
séparation des autorités administratives et juridictionnelles, ¢’ est-a-dire I’ exclusion abrupte de
tous juges sur les actions publiques, « a peine de forfaiture... ». Il fallait assurément que la
méfiance et |a défiance des nouveaux gouvernants enverslesjuges soient bien fortes pour qu’ on
préférét ainsi, enmémetempsqu’ on affirmait pourtant !’ exigenced’ unegarantie desdroits, qu'il
n'yait pas, plutét qu’il y ait trop, decontrole desjugessur I’administration... C’ éait un héritage
del’ affrontement historiquedelamonarchieaveclesparlements; ¢’ était aussi uneconséguence
de la volonté des constituants de 1789 de bien séparer les pouvairs, et en tout cas de les
équilibrer...

Maisil allait en faloir, évidemment, des barrages qui garantissent cette frontiére du
contentieux quand lesdroitset libertésrisquaient d’ étre aff ectés par desactes publicset alorsque
lesjusticiables ne manquai ent pasde quérir, quéter, quémander aide, protection et assistance aux
seuls véritables tribunaux qui existaient dors.

D’ ouun premier régime des conflitsentre administration et jugesaménagé dansle décret
du 21 fructidor an Il (7 septembre 1795), ceuvre du Directoire naissant et apres que
la fameuse loi du 16 fructidor (2 septembre), elleeméme demier acte de la Convention. Ce
réglement de la compétence - plus précisement : ce dessaisissement des juges - était alors
renvoyé a la décision du ministre « confirmée par le Directoire qui en référera, s'il en était
besoin, au corpslégidatif »). Son transfert au Conseil d’ Etat, des sacréation, dans|e Réglement
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du 5 nivésean VIII (26 décembrel799), constitua évidemment un progrés !

*

Si I’ éudedudroit publicincite aux retoursen arriere et en quel que sorte aun pélerinage,
aux sources..., non moins elle invite a suivre les évol utions, transformations, améliorations et
progressions quel’ histoire a fait connaitre a nos institutions et procédures.

L’installationdu Tribunal desconflits - ony revient - aévidemment représentéune étape
non moins décisive.

Il faut le dire, c'est une originalité francaise, méme parmi les pays qui pratiquent le dualisme
juridictionnel. Mais notre dualisme, qui est aussi dyarchie, est bien lui-méme d un grand
particularismepar sarudesse. Non moinssinguliers: sacomposition associant desmembresdes
deux juridictions, ses régles de fonctionnement soigneusement équilibrées, et évidemment
I’arbitrage qu’y exerce le Garde des Sceaux comme seul e issue a cette parité nécessaire quand
elle se concrétise par un partage, ansi que sasituation sans doutel’y prédestinait, étant quelque
peu alafoisdu cotéjudiciaire et auss du coté administratif par sa participation al’ Exécutif et
sans oublier qu'il était, en tout cas au temps de la llleme République, président de droit du
Conseil d' Etat, en tant encore, soutiendrale doyen Duguit que concrétisation du « devoir » qu'a
le gouvernement « d’ assurer le bon fonctionnement du servicedelajustice »’, et certes, assuré
gu’il est toujours de soutenir | opinion de quatre de nos plus hauts magistrats... (et qui ne sont
pas forcément tous du méme coté).

Nul doute, commel’ aexposéle président Bernard Stirn dansdes conclusionsqu’il aprononcées
devant ce tribunal, que sa structure méme lui ait permis d’ assumer au mieux cette mission et
cette fonction, a lafois technique et éninemment politique au sens e plus devé, « de faire
régner I’harmonie entre les deux composantes de notre droit »®.

Et cette mission peut bien étre aussi qualifiée de constitutionnelle eu égard a ce qu’ elle touche
aux fondements méme de notre Etat de droit, comme le Conseil constitutionnel I’ arelevé dans
safameuse Décision du 23 janvier 1987 qui arattaché lajustice administrative alaconception
francaise de la séparation des pouvoirs, et aprés que déa le doyen Hauriou ait défendu,
S agissant en tout cas de conflit positif, que « Le Tribunal des conflits est une juridiction
congtitutionnelle. En effet, il S agit derégler les rapports de deux pouvoirs publics»’ ; et ainsi

TL. Duguit, Traité de droit constitutionnel, Fontemoing, 1%¢éd., 1911, t. 1, p. 445 ; 28™ &d., 1923, t. 3,
p. 54 ; 3™ éd., 1930, t.3, p. 59.

8B. Stirn, concl. s. TC, 6 juin 1989, Préfet d’lle de France, RFDA, 1989, p. 457.

%M. Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public, notamm. : 1%¢éd., 1892, p. 724 ; 28 &d.,
1893, p.694 ; 3% éd, 1897, p. 847 ouil ajoutait que définir de la sorte ce contentieux des conflits constitue « un
jalon posé dansla voiedesjuridictions constitutionnelles» ; cette anal yse perdurera ensuite dans les mémes termes,
cf. notamm. : 11™éd., 1927, p. 948 et 12°™ &d., 1933, p. 337.
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sera-t-il développé par Marcel Walineg”.

Plusieurs réformes majeures, touchant a ses formes et modes d’ intervention, ont auss
ponctué I’ histoire des conflits en France, et contribué a la qualité de leur régime.

Parmi elles, d’ abord, f(t-elle antérieure al’ institution du Tribunal, lagrande ordonnance
du 1% juin 1828 relative aux conflits d’ attribution, qu’on doit au régne de Charles X et plus
précisément a Cormenin qui la prépara, grace a laquelle le conflit positif cessa d'étre un
scandaleux moyen d anéantissement de décisions judiciaires dé§ja rendues et investies de
I” autorité de chose jugée. L’ ordonnance de 1828 civilisa en somme le conflit positif, et elle est
d’ailleurstoujours en vigueur... Un siécle plustard, laloi du 20 avril 1932 étendrales moyens
d’intervention du Tribunal au casinsupportable de contrariétés de décisions au fond conduisant
aun deéni dejustice. Le décret du 25 juillet 1960 alui-méme simplifié le réglement des conflits
négatifset institué la possibilité original e autant que précieuse de renvois spontanésau Tribunal
des conflits par le Conseil d Etat ou par laCour de cassation sur des difficultés sérieuses de
compétence...

On le vait : le systeme des conflits n’est plus en rien cette machine broyeuse autrefois
redoutée, ce procédé s'apparentant aun «interditlancé sur I’ ordrejudiciaire> commel’ avait
dénoncé Dupin ala Chambre des députés, le 10 avril 1828", ¢’ était certes avant I’ ordonnance
du 1% juin 1828..., sans oublier les débats passionnés et passionnels auxquels certaines
procédures de conflit ont continué de donner lieu. Les conflits positifs sont méme devenus
rares... Laprésidence ministérielle et le départage qu’ elle permet ont certes continué denourrir
occasionnellement la polémique, mais ils font corps avec une structure qui donne entiére
satisfaction, jusgu’ a voir le bouillant Gaston Jeze, aprées qu'il ait ironiseé sur I’ attribution de
I’arbitrage juridictionnel @ un « homme politique n’offrant aucune garantie de capacité
juridique ni d'impartialité »", conclure que cette présidence est en définitive « sans grand
inconvénient pratique »".

Le Tribunal des conflits n’est aujourd hui ni &brdler, ni certes non plus a adorer ...,
simplement aétre observé, étudié, analysé et au besoin encoreamélioré...., ¢’ est dgabeaucoup !
Et celan’interdit pasd’y voir toujours une piéce décisivedenotrejudtice, on dlait dire: denotre
justice tout court.

M . Waline, Elémentsd’ unethéoriedela juridiction constitutionnelle, Rev. du dr. public, 1928, pp. 441-
462.

1 Archives parlementaires, 2°™ série, tome 53, p. 260.

12 G. Jéze, Principes généraux du droit administratif, 1904, p.132.

18 G. Jéze, chron. de jurispr. Rev. du dr. public, 1908, 257-266
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Au total, le mécanisme des conflits mérite de moins en moins son nom ; il fait plut6t
penser aun systéme de conciliation entre nos deux justices gorés avoir servi leur réconciliation
historique.

Levent abaissé, |es eaux sont devenues calmes. Mais|e capitainetient toujourslabarre.
Notre droit en atoujours besoin.

W
o

35



[l - LeTribunal des Conflits, juge administratif ou jugejudiciaire ?

Par M. Bachelier, commissaire du gouver nement

" Il n'y a pas de matiéres juridiques ou la subtilité soit plusnuisible et lamobilité moins
permise que les questions de compétence. Les solutions qui leur sont données doivent étre
facilement comprises parce qu'elles sont destinées a guider les justiciables ; elles doivent étre
stables parce qu'elles tracent des régles aux tribunaux de tout ordre et que ceux-ci seront moins
portésalesobserver si desjuridictions supérieures, aprésavoir tracé cesregles, selaissaient trop
facilement aller ales modifier .

Ces quelgques phrases extraites du traité de la juridiction administrative et des recours
contentieux d'Edouard Laferriére (1896) ont conservé toute leur actualité.

Lejusticiable doit pouvoir trouver son juge dans des conditions telles qu'il ne soit pas
découragé d'agir en justice. L'objectif est donc clair : deslors qu'il existe une dualité des ordres
juridictionnels, il faut essayer de smplifier, d’homogénéiser, desupprimer lorsqu'elles existent,
les aspérités que présentent les régles de compétence.

L'objectif est si visible et s compréhensible au regard del'exigence
constitutionnelle d'intelligibilité et de clarté du droit que - e pour répondre demblée a la
guestion " Le tribunal des conflits, juge administratif ou juge judiciaire ? " qu'il me revient
d'examiner dans le cadre de ce colloque consacré au dualisme juridictionnel en 2005-, tout
orienté vers sa rédlisation, le tribunal des conflits, tel que, en tant que commissaire du
gouvernement, il m'est permis de le voir fonctionner depuis maintenant quel ques années, ne se
comporteni comme un juge administratif ni comme un juge judiciaire. Il n'est ni I'un ni 'autre.
Il est unjuge apart qui regledes conflitsd'attribution et vise arendre|'accesdes citoyensau juge
le plus effectif possible par des regles simplificatrices dans la mesure ou celles-ci sont
envisageabl es.

La réponse est donnée. Elle est sommaire et il nous faut I'étayer et essayer de vous
convaincre. De ce point de vue et me plagant résolument dans le cadre de la question posée -en
laissant volontairement de cété la question de la liaison de la compétence et du fond qui sera
longuement débattu aujourd'hui- deux pistes de réflexion présentées souslaformed'un double
questionnement méritent un gpprofondissement :

- le tribund des conflits porte la marque d'une stricte parité. Mais derriére elle, le juge
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administratif n'est-il pas placé dans une position plus favorable (1) ?

- L'évolution de la mission exercée par letribunal des conflits ne révele-t-elle pas que,
chargé initialement de protéger lejuge administretif des empietements du jugejudiciaire, il est
devenu de nos jours essentidlement un juge dela régulation des compétences ?

| Une stricte parité mais des apparences favorables alajuridiction administrative

Letribunal des conflitsadéfinitivement succédé en 1872 auConseil d'Etat qui, au temps
de la justice retenue, cumulait sa qualité de juge administratif et celle de juge des conflits
assurant antérieurement la mission de régulation des compétences entre les deux ordres de
juridiction.

Certesletribunal des conflits sest bien substituéapartir de 1849 au Conseil d'Etat. Une
loi du 3 mars 1849 compl étée par un reglement d'administration publique du 26 octobre 1849
et laloi du 4 février 1950 relative al'organi sation du tribund font suite al'adoption de l'article
89 de la Constitution du 4 novembre 1848. Le projet de cette Constitution avait été rédigé par
une commission présidée par M. de Cormenin, vice-président du Conseil dEtat qui avait é&édu
député de la Seine en mai 1848. M. de Cormenin, qui avait d§jarédigé en 1828 un rapport sur
les conflits, avait préconise la création d'un tribunal spécial composeé de juges du Consell d'Etat
et dela Cour de cassation désignésen nombre égal et chargés derégler les conflits d'attribution
entre |'autorité administrative et I'autorité judiciaire. Ce tribunal a fonctionné jusgu'au 22
novembre 1851 et il aprisfin avec le coup d'Etat du2 décembre 1851. Il renaitraavec laloi du
24 mai 1872 sur I'organisation du Conseil d'Etat dont I'article 27 aremis en vigueur laloi de
1850 et |e reglement de 1849.

Si on laisse pour I'instant de coté la question de la présidence du tribunal, force est de
constater que cette juridiction est marquée - et comment pourrait-il en étre autrement eu égard
asamission - par une stricte parité (A). Mais derriére cet affichage, larédité ne serait-elle pas
différente. Les apparences jouent plutdt dans un sens favorable alajuridiction administrative (
B).

A) Une stricte parité

Tout aétéfait et congu pour faire du tribund des conflits un organe mettant sur un plan
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de stricte égalité les deux ordres juridictionnels que ce soit pour sa composition, sa présidence
effective, son ministére public ou sa procédure.

Cette parité sexprime en premier lieu par sa composition. En vertu de l'article 25 de la
loi de 1872, trois conseillers d'Etat en service ordinaire sont @us par leurs pairs e trois
conseillers ala Cour de cassation sont nommeés par leurs collegues. En pratique, il n'y apas de
différence dans le mode de désignation : elle résulte toujours d'une éection. On observera
toutefoisque, signedel'importance quelajuridiction administrative attache acette fonction, les
membres du Conseil d'Etat qui sont élus sont, traditionnellement et sauf exception selon un
usage qui ne se dément pas, les trois présidents-adjoints de la section du contentieux alors qu'a
laCour de cassation, il sagit d'unevéritable élection (pour peu quil y ait plus de trois candidats
). Election certes mais qui est organisée en ce sensqu'il est d'usage qu'un membre vienne dela
premiere chambre civile compétente en matiére de séparation des pouvoirs, un autre de la
chambre sociale compte tenu des questions de frontiére posées par les contrats de travail selon
gu'ilssont signés par un agent de droit privéou par un agent public et un membre de lachambre
criminelle eu égard au fait quelejuge pénal apprécielalégalité des actes administratifsen vertu
de I'article 111-5 du nouveau code pénal .

Ce collége de 6 membres élit a son tour deux autres membres titulaires ainsi que deux
membres suppléants. Lestextes ne feraient nullement obstacle & une éection de personnalités
extérieures aux deux ordres juridictionnels. Mais I'usage veut que ces membres sont toujours
choisis a parité parmi ceux du Consell d'Etat et de la Cour de cassation. En pratique, il Sagit
moins d'une élection des 7eme et 8éme membres que d'une cooptation du 4éme membre
retenu par chague ordrejuridictionnel. Cette é ection sefait lorsdu renouvellement du tribunal.
Celui-ci est alors présidé par le garde des Sceaux.

Cette parité se mesure en deuxiémelieu par le choix du vice président | ors de cette méme
réunion, choix opéré par I'ensemble des neuf membres du tribunal par scrutin secret et a la
majoritéabsol ue desvoix. En pratique, cette vice-présidence est assurée alternativement pendant
troisans par un conseiller d'Etat ( en dernier lieu le président Robineau remplacé, alasuite de
sa nomination en qualité de président de la section de I'intérieur du Conseil d'Etat, par le
président Stirn afin d'achever cette périodedetroisans) et par un conseiller alacour de cassation
(Mme Mazars depuis le début de cette année).

La présidence du tribunal assurée par le ministre de lajustice est aussi, et en deuxieme
lieu, lereflet de cette stricte égalité puisque son ministére est celui du rattachement delajustice
administrative et de lajustice judiciaire.
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Laparitéseretrouve encoreet entroisiemelieu pour I'exercicedesfonctionsdu ministere
public. L'article 6 delaloi du 4 février 1850 dispose que ces fonctions sont remplies par deux
commissairesdu gouvernement choisistouslesanspar |e Président delaRépublique: I'un parmi
les maitres des requétes au Conseil d'Etat, I'autre dans le parquet de la Cour de Cassation. Un
suppl éant est adjoint a chacun de cestitulaires. Les quatre commissaires du gouvernement sont
donc issus des membres qui portent la parole publique devant les deux juridictions : deux
avocats généraux de la Cour de cassation et deux commissaires du gouvernement du Conseil
d'Etat qui sont traditionnellement les deux plus anciens commissaires de la section du
contentieux, réputés étre les plus expérimentés. Dans la pratique, lestitulaires et |es suppléants
concluent une fois sur deux.

En quatrieme et dernier lieu, cette égalité se manifeste au niveau de la procédure. Trois
exemples permettent d'illustrer cepoint. D'unepart, letribunal desconflitsn'appliqueni le code
de justice administrative ni le nouveau code de procédure civile. C'est ainsi que pour les frais
irrépétibles, il fait application de I'article 75-1 de laloi du 10 juillet 1991 ( TC 15 mars 1999
Schmitt : Rec. p. 444).

D'autre part, I'attribution des dossiers et faite automatiquement et ne se préte a aucune
manipulation : len® impair est attribué a un rapporteur membre du Conseil dEtat et le n® pair
est attribué a un rapporteur membre de la Cour de cassation. Toutefois, lorsgue le dossier vient
au tribunal sur renvoi du Conseil d'Etat ou de la Cour de cassation par application del'article 35
du décret du 24 octobre 1849, lerapporteur désigné est un membredel'autre ordrejuridictionnel
que celui qui opére ce renvoi.

Enfin, le commissaire du gouvernement ayant pour originele Conseil d'Etat présente ses
conclusions exclusivement sur des affaires dont le rapporteur est un membre de la Cour de
cassation et la méme regle joue de maniere symétrique pour |'avocat général.

Pour autant, S tout pareit donc avoir été pensé pour garantir une stricte égalité entre les
deux ordresde juridiction quel ques éléments semblent affaiblir larigueur de cette affirmation.

Car, au petit jeu des apparences, si cheres ala Cour européenne des droits de 'Homme,
le tribunal des conflits n'inclinerait-il pas en faveur de lajuridiction administrative ?

B) Mais des apparences favorablesalajuridiction administrative
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Cesapparencestiennent d'unepart aux modalités concrétes defonctionnement du tribunal
des conflits (1) et d'autre part, ala présidence de lajuridiction confiée au ministerede lajustice

).

1 Des modalités de fonctionnement trés inspirées de celles du Consell d'Etat

Ainsi quel'ont d§jasoulignéle président Francois Gazier et ledoyen Philippe Waguet,
ancienvice président du tribunal des conflits, letribunal nesiege pasen terrain neutre. Un lundi
par moiset dix foispar an, il seréunit a14 heures danslasalle des Conflitsqui setrouve au sein
méme du Conseil d'Etat. Les membres du tribund venant dela Cour de cassation doivent donc
franchir la Seine pour rejoindre leurs colleguesissus du Conseil d'Etat et siéger dans|'ancienne
salle a manger des ducs d'Orléans. On objectera toutefois, méme si c'est en vérité un peu
artificiel, que dans la pureté des principes la salle des Conflits n'est pas une sdle du Consel
d'Etat.

En deuxiéme lieu, le tribunal ne dispose d'aucun personnel propre. Lasecrétaire de la
section du contentieux est la secrétaire du tribunal - on ne parle pas de greffier- et I'instruction
et lamise en état des dossiers sont assurés par des agents du Conseil d'Etat. C'est d'ailleurs au
Palais Royal quelesjusticiables doivent adresser leurs observations et quils peuvent consulter
le dossier.

En troisiéme lieu, le vocabulaire et la culture sont ceux du Conseil d'Etat : le tribunal
siege en tenuecivileg, il n'y apas d'audiences mais des seances, la parole publique est portée par
un commissaire du gouvernement et non par un avocat général, letribunal rend des décisions et
non des arréts et elles sont rédigées dansle style du Conseil d'Etat avec des considérants et non
des attendus. Lors du délibéré, la méthode n'est point celle de la Cour de cassation ou chaque
membre de laformation parle ason tour dans!'ordre d'ancienneté mais elle est calquée sur celle
du Conseil d'Etat : le rapporteur lit le projet dedécision qu'il arédigé et la parole est donnée a
celui qui laréclame. Les commissaires du gouvernement assistent au délibéré.

Enquatriemelieu, c'estle centrede documentation du Conseil d'Etat qui assurelefichage
desdécisions du tribunal des conflits. C'est lui qui détient les conclusions des commissaires du
gouvernement lorsque ceux-ci les ont déposees. Il convient de noter que si les décisions du
tribunal sont publiéesdanslerecueil Lebon, ellesseretrouvent aussi danslesbulletinsdesarréts
de la Cour de cassation.

Tous ces ééments sexpliquent par I'histoireet ... le poids des traditions. Pour autant ,
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tous ces élémentsrével ent seulement un environnement et il s ne doivent pas abuser. |ls sont sans
incidence aucune sur une plus grande inclinaison supposée du tribuna au profit du juge
administratif.

Tout au plus des améliorations peuvent-elles étre apportéesici ou la pour gommer des
apparences qui seraient vécues comme trop favorables a la juridiction administrative. Mais
celles- ci devraient sefaire de maniéreraisonnable afin d'éviter d'enlever au tribunal I'unede ses
atouts s apprécié par le ministére de I'économie et des finances : ce tribuna est la seule
juridiction qui ne colte pas un euro supplémentaire ala République.

Deslors, et celan'aurait d'ailleurs aucun sens compte tenu du faible nombre d'affaires a
juger chague année (une cinquantaine par an) et delafréquencerelative des séances, il est exclu,
dans le souci d'une neutralité affichée, d'acquérir ou d'ériger un batiment afin d'y accueillir le
tribunal et le service qui assurerait son fonctionnement. Pour autant, il pourrait étre envisagé de
rétablir une parité parfaite entre le juge administratif et le jugejudiciaire en prévoyant un lieu
de réunion horslesmursdu Conseil d'Etat et dela Cour de cassation, lieu qui reste a déterminer
mais qui devrait avoir lasolennité requise ou en organisant un systéme derotation. Si le besoin
sen faisait ressentir, |a solution la plus expédiente me sembl erait, atitre personnel, detirer les
conséquences du fait que la vice-présidence du tribunal est assurée pendant trois ans par un
membredu Conseil d'Etat puis pendant lestroisannées suivantes par un conseiller alaCour de
cassation. Le tribunal pourrait ainsi se réunir au lieu ou siége I'ordre juridictionnel dont le
vice-président est issu. On pourrait aussi songer a ce qu'il siege en alternance une fois sur deux
au Conseil d'Etat et ala Cour de cassation.

Deméme, et danslaligne delasuggestion présentée dées 1988 par |e président Chabanol
, Il est certainement souhaitabl e et en tout casutile queletribunal soit mieux connu del'extérieur
et affiche son existence autonome. Il pourrait publier sur un site é ectroniquequi lui serait propre
lesdécisionsrendueset, le caséchéant, avec | eur consentement | esconclusionsdescommissaires
du gouvernement. Sous I'impulsion de Mme Mazars, actuellement vice-présidente du tribunal
des conflits, des réflexions sont menées pour rédiger un petit rapport annuel d'activité mettant
I'accent sue les principal es décisions rendues par le tribunal au cours de I'année écoulée. Le cas
échéant, pourraient aussi étre signa ées les difficultés existantes au regard de la répartition des
compétences entre les deux ordres de juridiction pour I'application detelle ou tdleloi.

Au delade ces questions formelles et des réponses apportées qui visent a renforcer
encore une situation objective, il convient naturellement d'évoquer laquestion dela présidence
du tribuna des conflits.
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2 Laprésidence du tribunal des conflits par le ministre de la justice : un atout pour la
juridiction administrative ?

La question de la présidence du tribunal des conflits par le garde des Sceaux, dernier
vestige de la justice retenue, n'a pas manqué d'alimenter le débat politique et de nourrir une
recherche universitaire prolifique au cours de la premiére moitié du 20eme siecle.

En dépit et, pour reprendrel'expression du professeur Chapus, del'insolite crisede nerfs
ayant marqué l'intervention de la décision préfet de police/ Ben Salem du 12 mai 1997 ( Rec.
p.528), rendue sous la présidence du ministre Jacques Toubon, cette question ne présente en
réalitéqu'unintérét tresrelatif. Il n'est pasexcessif d'affirmer quil n'y apasen vérité de sujet sur
ce point. D'ailleurs les faits prouvent qu'actuellement le partage ne seffectue pas au détriment
delajuridiction judiciaire. On peut reprendre chacun de ces points.

Ledébat politique atrouvé son point d'orgue aproposdel'affaire AbbéBrunet et Bel. On
peut rappeler cette affaire qui fleure bon le début du siecle dernier. Il sagissait d'un jardin du
presbytérequi avait été vendu en 1862 a une fabrique souslacondition qu'il serait toujourslivré
alajouissance des prétres desservant la paroisse de Combret (Aveyron).

Le bien avait été placé sous séquestre et le préfet de I'Aveyron avait mis|'abbé Brunet,
curé de Combret, en demeure de déguerpir.

Le tribunal de Saint-Affrique avait rejeté le déclinatoire de compétence du préfet qui
sopposait alacompétencedujugejudiciaire pour connaitre decettedécision et lejugement avait
dit par provision que I'abbé serat maintenu et au besoin réintégre dans la possession du jardin.
Le tribunal des conflits sest réuni le 22 février 1908 et sest partagé (4 contre 4) sur la
confirmation oul'annulationdel'arrété deconflit. Letribunal avait renvoyél'affaireau 29 février
et appelé le ministre comme juge départiteur.

Le député Grousseau a alors proposé le 28 février 1908 ala chambre des députés que la
loi fat modifiée. Il sétait expriméen cestermes: " Si le ministre de lajustice Aristide Briand
présidait le tribunal, il trouverait dans le dossier les observations de M.Briand, ministre des
cultestendant ala confirmation de I'arrété de conflit de telle sorte que M.Briand, ministre de la
justice, serait appelé atrancher, aprés partage, alui seul, pour ainsi dire, laquestion de savoir si
I'arrétéde conflit qu'il afait soulever, quil asoutenu doit étre confirmé. C'est choseimpossible".

En placant le débat sur leterrain politique, le parlementaire savait pertinemment que sa
démarchen'avait aucune chanced'aboutir. Et elle naboutit point et I'arré de conflit fut confirmeé
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(TC 29 février 1908 Abbé Brunet et Bel : Rec. p.206).

Laprésidence du tribunal desconflitsaaussi étéle sujet de plusieurstheses ( notamment
A.Petiteau 1909, S.Mougne en 1926, JM.Gorsse en 1933...) et porte la signature d'auteurs
éminents (Gaston Jéze La présidence du tribunal des conflits RDP 1908 p.257).

L'objection de la présence du ministre a la présidence du tribunal se fonde sur une
partialité supposée et sur un parti pris prétendument systématique en faveur de lacompétence
delajuridiction administrative.

Or, en raison du caractére particulier de cette juridiction, les conclusions a fin de
récusation sont irrecevables devant le tribunal des conflits (TC 19 janvier 1958 Alioune Kane
Rec. p.790).

Ce parti pris supposé repose sur une analyse qui nous semble confondre deux choses.
Sansdoute existe-t-il une solidarité gouvernemental eet notamment une solidaritéentrele garde
des Sceaux et le ministre de I'intérieur qui a sous son autorité les préfets chargés de prendre les
arrétés de conflit.

Mais, d'une part, I'impartialité est normalement présumée. Et d'autre part, le garde des
Sceaux représente une autorité a part au sein du Gouvernement, un peu comme le Lord
Chancellor en Grande Bretagne. |1 est le chef delajustice et les deux ordres juridictionnels sont
rattachés a son ministere. Dirigeant |'ensemble des services judiciaires, son role est aussi de
veiller a éviter tout empiétement illégitime sur les attributions judiciaires.

Ausurplus, ce parti-prisest démenti par lesfaits. A cestadeil convient de ne Sintéresser
gu'aux décisions rendues par le tribunal sous présidence du ministre de lajustice apres partage
d'opinions entre ses huit membres.

Un point d'histoire mérite d'étrerappelé. De 1872 a 1923, le garde des Sceaux est venu
présider 18 séances du tribunal et a collaboré a 48 décisions dont 43 fois en dehors de tout
partage. Cette pratique a totalement disparu et |a derniére fois remonte a 1966. Jean Foyer,
professeur dedroit, aprésidelaséance ayant conduit al'adoption deladécision du 21 mars 1966
(Compagnied'assurances” laMutuellegénéralefrancaise” Rec. p.829) rendue enfaveur dela
juridiction judiciaire.



Onze décisions recensees par |e professeur Chapus avec toute I'exactitude qui lui est a
justetitrereconnue sont intervenues apres partage depuis 133 ans. L efaiblenombre de décisions
ne permet pas detirer des conclusions définitives mais ellessont le témoin d'un état objectif des
lieux :

- TC 8février 1873 Blanco (Garde des Sceaux : Jules Dufaure) Rec. p.61 : compétence
administrative ;

- TC 14 janvier 1880 Fréresdes Ecol es Chrétiennes (Garde des Sceaux Jules Cazot) Rec.
p.206 : compétence administrative ;

- TC 28 février 1908 Abbé Brunet et Bel (Gardedes Sceauix Aristide Briand) Rec. p.206
: compétence administrative ;

- TC 29 février 1908 Feutry (Garde des Sceaux Aristide Briand) Rec. p.217 : compétence
administrative ;

- TC11juillet 1933 Dame Mélinette (Garde des Sceaux Eugéne Penancier) Rec. p1237
: compétence judiciaire ;

- TC 31 mars 1950 Delle Gavillet (Garde des Sceaux René Mayer) Rec. p.658 :
compétence judiciaire ;

- TC 13 juin 1960 Cianelli et autres (Garde des Sceaux Edmond Michelet) Rec. p . 865
: compétence judiciaire ;

- TC 13 juin 1960 Douieb ¢/ Stokos (Garde des Sceaux Edmond Michelet) Rec. p.865
option pour la compétence judiciaire ou administrative ;

- TC 8 décembre 1969 Safer de Bourgogne et Arcival (Garde des Sceaux René Pleven)
Rec. p.685 : compétence judiciaire ;

- TC 8 décembre 1997 Préfet de police ¢/ Ben Salem (Garde des Sceauix Jacques Toubon)
Rec. p.528 : compétence administrative.

A cela s'gjoute la décision du 6 octobre 1989 Mme Laplace (Garde des Sceaux Pierre
Arpaillange) Rec. p.295 qui atranché seulement une question de procédure relative au point de
savoir si un conflit positif peut étre élevé sur |'action civile devant une juridiction d'instruction.
Laréponse a &é négative.

Si on met de coté cette décision, on voit quelarépartition descompétences entreles deux
ordres de juridiction aprés départage du ministre est équilibré et que depuis 1908, le ministre a
nettement plus souvent pris position en faveur du juge judiciaire.

A la vérité, la question de la présidence du tribunal des conflits ne souléve pas de
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difficultés pour la raison assez simple que, Sil est extrémement rare que |'on fasse appel au
ministre pour départager des positions campées et figées des deux ordres, celatient au fait que
le tribunal des conflits n'est pas un tribunal de conflits.

Il sagit dans un trés bon esprit d'écoute mutuelle d'une instance de dialogue entre des
magistrats des deux ordres ayant une trés grande expérience professionnelle et dont |'objectif -
J'y reviendrai- est de dégager un consensus sur une solution qui soit favorable au justiciable en
cesensgu'elletend aune simplification de larépartition des compétences entre les deux ordres.

Sansdoutey at il eu ce précédent facheux de 1997 avec |'exaspération médiatiséedel'un
des membres du tribunal. Que voulez-vous ? C'est ainsi. Lajustice est aussi lefait deshommes
avec leurs faiblesses et leurs passions. Ce précédent ne sera finalement que I'exception qui
confirmelaregle.

Au demeurant voudrait-on trouver un autre président que la question devient un
casse-téte. Donner une voix prépondérante au vice-président. Mais ce serait pendant trois ans
donner fatalement al'ordre dont releve celui ou celle qui préside le tribunal une préférence.
Trouver une personnalité extérieure qui serait cooptée par le collége des8 membres ? On pense
naturellement a un professeur de droit. Pourquoi pas ? Mais serait-il publiciste ou privatiste ?
En tout cas, on ne voit pas a quel titre le président du Conseil constitutionnel aurait une
guelconque vocation avenir présider le tribunal. Cette proposition a pourtant été formulée en
1997 : ellereleve de lafantaisie laplus grande car elle est totalement étrangere aux missions et
alaplacede cetteinstitution telle que du moinsles auteurs dela Constitution |es ont envisagees.

Finalement laprésidence par e garde des Sceaux n'est peut-étre pas une sol ution parfaite
mais elle a & tout le moins sa logique et il est difficile de présenter une aternative plus
satisfai sante.

Au demeurant, qu'il me soit permis sans trahir aucun secret de rapporter les propos de
lapersonnalité en charge delafonction de ministre delajusticelors del'un desrenouvel lements
du tribunal auxquelsj'ai assisté. Cette personnalité a conclu son propos par laformule suivante
. "J'espere que vous ne ferez pas appel a moi . Cest dire si cette fonction n'est pas une
revendication ministérielle.

Quant au juge administratif, il ne peut en tirer - les chiffres parlent deux-mémes- le
secret espoir, 9 toutefoisil avait nourri un dessein aussi étrange, que I'ordre auquel il appartient
vapouvoir " grignoter " des compétences al'ordre judiciaire. Depuis 1933, les décisions ont
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toujours été, sauf unefois, favorables au jugejudiciaire

[ L'évolution du rdle du tribunal des conflits : de la protection du juge administratif
contre les empietements du juge judiciaire a la régulation des compétences au profit du
justiciable

Lesattributions du tribunal des conflits peuvent étre regroupées en deux catégories: le
conflit positif serait plut6t favorable au juge administratif (A) tandis que les autres attributions
sont indifférentes eu égard al'objet qu'elles poursuivent auregard du themequi est ici traité(B).

A Une attribution historique protectrice du juge administratif : le conflit positif
d'attribution

Lanotion de conflit est en germe dés la proclamation par I'article 13 de laloi du 16-24
ao(t 1790 delaséparation des fonctions administrative et judiciaireet | interdiction faiteau juge
a peine de forfaiture de troubler de quelque maniére que ce soit les opérations des corps
administratifs. Elle trouve son prolongement dans le décret du 16 fructidor an 111 ( 2 septembre
1795) fai sant défensesitérativesaux tribunaux de connaitre des actesd'administration de quel que
espéce qu'ils soient.

Ces textes, pris en réaction aux exces des anciens parlements, ont été élaborés a une
époque ou les tribunaux judiciaires étaient seuls et ou l'autorité administrative cherchait
protection. De I'autorité administrative on est progressivement passé apres la création du juge
administratif alajuridiction administrative.

Lasolution desconflitsd'attribution serad'abord confiéeal'exécutif avec possibilitéd'en
référer au corpslégislatif de 1789 al'an VIII puis au Conseil d'Etat chargé par I'article 52 de la
Constitution du 22 frimairean V111 derésoudrelesdifficultéssé evant en matiereadministrative
et par le reglement du 5 nivése an VIII de se prononcer sur les conflits pouvant séever entre
I'administration et les tribunaux sur les affares contentieuses.

Pour autant et avant méme I'institution du tribunal des conflits, I'ordonnance royale du
ler juin 1828 relative aux conflits d'attribution entre les tribunaux et I'autorité administrative,
rendue a la suite du rapport de M. de Cormenin, avait encadré assez strictement les regles de
procédurerelatives al'exercice du conflit positif d'atribution afin de mettre un terme aux abus.
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Nul doute quele conflit positif aconstitué historiquement I'armequi apermisalasphere
administrative, entendue globalement comme comprenant |'administration et le juge
administratif, de sedégager du jugejudiciaire et de se dével opper progressivement dansun cadre
autonome.

Certes I'article 28 de laloi du 24 mai 1872 permet au ministre de lajustice qui estime
gu'une affaire portée devant la section du contentieux du Conseil d'Etat n'appartient pas au
contentieux administratif d'adresser au président de la section un mémoire pour revendiquer
I'affaire. Mais cette action en revendication n'ajamais été mise en cauvre.

Ainsi il est clair quele conflit positif vise afaire assurer le respect par lejugejudiciaire
le princi pedela séparation desautorités. || ne poursuit qu'un seul but : obtenir | e dessai sissement
du jugejudiciaire. Le déclenchement de la procédure de conflit est entiérement entre lesmains
de l'autorité administrative. || appartient au préfet et alui seul de déposer un déclinatoire de
compétence et en cas derejet de celui-ci par lajuridiction judiciaire de prendre, |e cas échéarnt,
un arréé de conflit qui saisirale tribunal des conflits.

De ce seul point de vue, le tribunal des conflits par sajurisprudence a pu jouer un role
favorable et, méme peut étre décisif al'émergence d'un droit administratif autonome et partant
aaffirmer leréle du juge administratif, juge naturel delabonne application de ce droit.

Il suffit de rappeler que quelques pierres angulares et non les moindres du droit
administratif trouvent leur source dans une procédure de conflit positif. On pourrait multiplier
les exemples.

Citons seulement et ce n'est pas la moindre la décision Blanco ( 8 février 1873),
fondement du régime de laresponsabilité administrative de la puissance publique ; ladécision
Pelletier ( 30 juillet 1873 Rec. p.113) opérant la distinction entre la faute de service et lafaute
personnd le des agents publics et portant sur la responsabilité des personnes publiques et de ses
agents) ; la décision Association syndicale du Canal de Gignac ( 30 juillet 1899 Rec. p.732)
ouvrant la catégorie des établi ssements publics ades organi smes ne gérant pas un service public
mai sdotés de prérogati ves depuissance publique ; ladécision Sociétéimmobiliere de Saint-Just
( 2 décembre 1902 Rec. p. 713) relative a I'exécution forcée des décisions administratives ; la
décision Société Commercide de I'Ouest africain ( ou bac d'Eloka 22 janvier 1921 Rec. p.91)
sur la digtinction entre le service public administratif et le service public industriel e
commercial) ou plus récemment la décision Effimieff ( 28 mars 1955 Rec. p.613) donnant, en
complément de la définition résultant dela décision Commune de Monségur du Consell d'Eta,
une nouvelle définition des travaux publics.
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Cettejurisprudence aaussi nourri laréflexion doctrinale si I'on veut bien se souvenir de
['utilisation de lajurisprudence Blanco par I'école du service public de Duguit.

Quoi qu'il ensoit, si lejuge administratif apu trouver danscesdécisionsune” protection
" via celle donnée au droit administratif, ce fait exact historiquement n'a plus aujourd'hui la
méme force ou plus exactement ne traduit plus une préoccupation qui ferait du tribunal des
conflits une juridiction acquise par avance alacause de lajuridiction administrative.

Plusieurs éléments traduisent cette réalité :

- en premier lieu, le tribunal des conflits veille a un strict respect de la procédure de
conflitau regardtant desjuridictionsdevant lequel il peut étre élevé, desmatieresdanslesquelles
il peut étre élevé et du moment et des cas ou il peut étre élevé. Le nombre d'annulation des
arrétés de conflit soit pour irrégularité de procédure soit pour erreur sur la compétence est
significatif : sur lapériode 1962/1972 : 31/56 soit 55% et sur lapériode 1994/2003 : 48/118 soit
40% ;

- en deuxiéme lieu, parce que le nombre de saisnes du tribunal pour conflit positif et
en constanterégression : 141 sur lapériode 1983-1992 et 118 sur lapériode 1994-2003. Autitre
del'année 2005 arrétée au 29 septembre 2005, | etribunal sest prononcé sur troisconflitspositifs.

- entroisiéme et dernier lieu, parce que cette évolution aune double signification : d'une
part, les régles de répartition des compétences sont dans I'ensemble bien maitrisées par les
juridictionsdel'ordrejudiciaire. Sansdoutey at-il encoreici ou ladesconflits positifs motivés
par des erreurs dans la portée de la jurisprudence Berkani ( 25 mars 1996 Rec. p. 535) dont la
vertu simplificatrice vaut naturellement dansle silence delaloi de sorte que I'on peut sétonner
gue des litiges remontent encore au tribunal des conflits comme cela a été le cas en 2004.

Laloi aqualifié de contrat dedroit prive une série de contrats destinés alutter contre le
chémage : contrat emploi solidarité (art. L 322-4-8 du code du travail) contrat emploi consolidé
(art. L322-4-8-1)...I'intervention du législateur n'a certes pas levé toutes les difficultés de
compétence mais ellefait obstacle al'application de lajurisprudence Berkani dans ces cas (par
exemple pour un emploi consolidé : TC 20 octobre 1997 Préfet du Finistére Rec. p.538°

La seconde signification de cette évolution tient au fait que le juge administratif a été
progressivement doté des outils qui lui faisaient défaut : pouvoir dinjonction al'administration
par laloi du 8 février 1995, référé liberté par laloi du 30 juin 2000. Ce constat est connu et il
convient de le rappeler : c'est parce que les plaideurs ne trouvaient pas auprés du juge
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administratif lasolution d'urgence qu'appel ait | 'atteinte auneliberté fondamental e résultant d'un
acte administratif ou un comportement de I'administration qu'ils se sont tournés vers le juge
judiciaireen excipant d'unevoiedefait et qu'ilsont obtenu une oreille si attentive destribunaux
judiciaires, en méconnaissance d'ailleurs delajurisprudence de la cour de cassation et de celle
du tribunal des conflits.

Depuisle ler janvier 2001 et apreslergopel par letribunal du contenu de lavoiedefait
( TC 23 octobre 2000 Boussadar Rec. p.775) et du maintien de cette théorie dont le champ
d'application est différent de celui del'articleL 521-2 du code dejustice administrative ( TC 19
novembre 2001 Préfet de police ¢/ Melle Mohamed :AJDA 2002 p.234), le nombre de conflits
positifs pour voie defait est devenu inggnifiant.

B)Lesautres attributions du tribunal cherchent a donner au justiciable un acces au juge
et adéterminer a son profit I'ordre juridictionnel compétent

La premiere de ces autres attributions du tribunal fut historiquement le réglement des
conflits négatifs. La préoccupation est alors et avant tout de protéger les justiciables contre le
risque, inhérent a la coexistence d'une double organisation juridictionnelle, d'une double
déclaration d'incompétence desdeux ordres. Le conflit négatif suppose uneidentité des parties,
de laquestion soumise aux deux juridictions, de décisions d'incompétence non nécessairement
définitives et |a méconnai ssance de sa compétence par |'un des deux ordres. Le justiciable peut
alors saisir directement le tribuna des conflits.

Dans le cadre de cette saisine prévue par |'article 17 du décret du 26 octobre 1849, la
violation du principe de séparation des autorités administrative et judiciaire e certes la aussi
patente mais elle est purement négative en ce sens quiil n'y a eu aucun empiétement du juge
judiciaire sur le domaine réserve au juge administratif ou réciproquement. Le souci du tribunal
est alors de mettre un terme au plus vite a cette impasse en désignant I'ordre compétent. C'est
pourquoi tous les commentateurs de ses décisions ont pu relever a juste titre que le tribunal
adopte une position particuliérement souple et empreinte du plus grand pragmatisme sur les
conditions de recevabilité de la saisine.

A cetitreet I'observation est lamémelorsqu'il statue au titre de laprévention de conflits
négatifs, le juge des conflits statue sur la compétence sdon les criteres habituels et il ne se
comporte de ce point de vue ni comme le protecteur sourcilleux de la compétence du juge
administratif ni comme le zélateur du jugejudiciaire.
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Les conflits négatifs ont aujourd'hui quasiment disparu.

IIsétaient au nombre de 10 sur 167 décisionsentre 1962 et 1972, de 14 sur 458 décisions
entre 1983 et 1992 et depuis cette date, ce nombre varie entre 0 et 4 chaque année : aucun en
2003 et 2 en 2004 et a ce jour en 2005. Le dernier conflit négatif examiné par le tribunal des
conflits I'a conduit a préciser qu'un régisseur de recettes d'un service public industriel et
commercia n'était pas un comptable public ( TC 18 avril 2005 Mme Mattern n°3430). Sils
existent encore, celatient soit aune méconnaissance par lasecondejuridiction de son obligation
de renvoi en prévention de conflit soit a l'ignorance par celle-ci de I'existence d'une décision
d'incompétence rendue par |'autre ordre sur le méme litige.

Ladeuxiéme de ces autres attributions trouve sa source danslaloi du 20 avril 1932 qui
fut adoptée afin detrouver une solution aux casfort rares ou deux décisions définitives émanant
desdeux ordres et intervenant sur deslitiges ayant |le méme objet ont statué au fond dansun sens
acepoint contraire qu'dlesconduisent aun déni dejustice. Le tribunal desconflitsdevient alors
juge du fond et tranche I'affairedéfinitivement. |1 emprunte al orsles habits du juge administratif
ou ceux du juge judiciaire. Cette procédure est tout afait exceptionnelle (5 cas entre 1962 et
1972, 3 entre 1983 et 1992, 8 entre 1994 et 2003 et aucun en 2004 et acejour en 2005).

Les deux derniéres attributions résultent des adjonctions apportées par le décret du 25
juillet 1960. I sagit d'une part de la procédure de prévention des conflits négatifs organisée par
I'article 34 du décret du 26 octobre 1849 tel qu'il aété modifié par ce décret et d'autre part dela
saisine du tribund des conflits par le Conseil d'Eta ou la Cour de cassation en cas de difficulté
sérieuse de compétence et mettant en jeu laséparation desautoritésadministrativeset judiciaires
(article 35 du décret du 26 octobre 1849).

La premiere procédure a atteint son but d'accélération du cours de lajustice. Le décret
de 1960 résulte duneinitiative du tribuna des conflits et a été élaboré sous|'égide du président
Pierre Laroque.

La procédure de prévention des conflits fat obligation au juge saisi en second lieu et
informé qu'une juridiction de l'autre ordre sest définitivement déclarée incompétente pour
connaitre du méme litige de surseoir a statuer et de renvoyer |'affaire au tribunal Sil sestime
[ui-mémeincompétent. Cette procédure constitue aujourd’hui dans plus de 80% des casle mode
de saisine du tribunal.

Lorsquel'on affinelastatistique, on serend compte qu'elle est surtout mise en cauvre par
le juge administratif (pour la période 1962-1972 : 50 renvois émanant du juge administratif et
4 dujugejudiciaire; pour lapériode 1989-1992 les chiffres sont respectivement de 215 et 32 et
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la proportion actuelle est de 8/9 et 1/9). Ces renvois sont dans la plupart des cas justifiés.

IIsillustrent au passage une bonne maitrise de la question de compétence par le juge du
renvoi. lls révélent aussi et, dune part, une certaine retenue du juge judiciaire deés lors que
I'administration est présente dans un litige e, d'autre part, I'absence chez le juge administratif
d'une volonté de saccaparer un contentieux qui nelui ajamais appartenu et qui n‘apas vocation
alui appartenir. Letribunal desconflitsassurelarégulation qui Simpose et, danscecadre, il n'est
ni un juge administratif ni un jugejudiciare. Il n'y apasde défense par lesunsou lesautresd'un
territoire conguisdecompétence pas plusqu'il n'y alavolonté de capter une compétence détenue
jusqu'ici par |'autre ordre.

Les choses ne se passent pas ainsi. Le tribuna cherche a gommer des aspérités qui
apparaitraient du point de vue de la répartition des compétences entre les deux ordres
juridictionnels. Et le méme souci anime la parité administrative ou la parité judiciaire du
tribunal.

Sans doute, les régles sont elles encore trop compliquées mais elles résultent parfois de
la malfacon de la loi qui, en voulant simplifier la régle est a l'origine de difficultés
d'interprétation (par ex. loi du 31 décembre 1957 sur les véhicules). |1 faut toutefois reconnaitre
gue le justiciable reste encore désemparé devant la complexité des solutions et des progres
peuvent encore étre accomplis notamment lorsgue la compétence est déterminée suivant des
critéres jurisprudentiels.

La seconde procédure instaurée par le décret de 1960 contribue a la réalisation de ces
progres. Lasaisine du tribunal par les cours suprémes des deux ordres présente de ce point de
vue un intérét évident : elle évite la résolution unilatérale par un ordre juridictionnel des
difficultés de compétence et | es risques de conflits qui pourraient en résulter. Bon an mal an, le
tribunal est saisi de 2 a5 renvois par an et ceux-ci émanent a peu prés a parts égales dela Cour
de cassation et du Consel dEtat. Il arrive méme que les deux cours suprémes saisissent le
tribunal de la méme question.

Tel a étélecasrécemment dans|'irritant contentieux du recouvrement de I'imp6t direct
ou la compétence est partagée par laloi entre les deux ordres ( compétence judiciaire pour la
forme del'acte de poursuite, compétence administrative pour lebien-fondédela poursuite). La
Cour de cassation et le Conseil d'Etat ont demandé au tribunal de déterminer la juridiction
compétente pour connaitre de laméconnaissance par e comptabl e de I'obligation d'envoyer une
lettre de rappel au contribuable avant la notification du premier acte de poursuite. Les deux
ordres reconnaissaient antérieurement chacun leur compétence. Le tribunal a retenu la
compétence du juge judiciaire (TC 13 décembre 2004 Chessa Rec. P. 521).
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Finalement, au gré de la cinquantaine de décisions du tribunal des conflits rendues
chague année, uneanalyseseche delastatistiquefait apparaitre unbilan qui est favorableau juge
judiciaire. Si I'on prend les trois derniéres années, on reléve qu'en 2003 le tribunal aretenu la
compétencejudiciaire dans43 caset lacompétence administrative dans 18. En 2004, leschiffres
sont de 30 et de 13 et en 2005 ils sétablissent a ce jour a35 et a 5. Pour autant, ces chiffres
illustrent avant tout le fait que le juge judiciaire est en réalité resté en deca de sa compétence.

En conclusion, en réponse a laquestion posee, et réitérant ce qui a été dit au début de
cette intervention, le tribuna des conflits n'est ni un juge administratif ni un juge judiciaire.
L'évolutiondesamission fait du tribunal un allié objectif du justiciable alaquéte d'un juge dans
les conditions de simplicité que requiert le droit au recours. Tout n'est pas parfait et laroute est
encorelongue. L'un des atouts de cettejuridiction et ce n'est pas e moindre est de résoudre, par
le dialogue des juges des deux ordres, des difficultés inhérentes a la dualité juridictionnelle et
de donner un peu plus corps aux sages recommandations de L aferriére.

Gilles Bachelier

Collogque Le dualismejuridictionnel en 2005 : Limites et Mérites

La Rochelle 29 septembre 2005
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Quatrieme partie: Conclusions des commissaires du gouver nement

I- n° 3430 - 23 mars 2005 - MmeM attern / commune de Barr

M. Bachelier, commissaire du Gouver nement

Cette affaire vous donne |'occasion de préciser votre jurisprudence sur la
détermination de I’ ordre juridictionnel compétent pour connaitre d’un litige opposant un
service public industriel ou commercia al’un de ses agents dans le cas ou |’ agent manie des
deniers publics dans le cadre d une régie de recettes. Cet agent public doit-il étre regardé
comme un comptable public ?

| Mme Mattern a, par contrat en date du 1% février 1988, été recrutée par le syndicat
d'initiative de lacommune de Barr, association de droit privé, afin d’ exercer des fonctions de
gardiennage et de gestion du camping municipal.

A la suite du retrait du syndicat d'initiaive, la commune a décidé en mai 1989 de
reprendre en régie la gestion du camping. Dans ce cadre, lacommune asigné le 15 juin 1989
un contrat avec Mme Mattern prévoyant son engagement a compter du 1% juillet suivant
pour une durée indéterminée sur un emploi saisonnier a temps partiel de concierge et de
régisseur.

Dans les termes ou les opérations ont eu lieu, le second alinéa del’ article L122-12 du
code du travail n’'est pas en cause et il N’y a pas lieu de mettre en cause les principes retenus
par votre décision Mme Devun du 19 janvier 2004 (n°3393, décision qui sera publiée au
recueil Lebon).

Aux termes du contrat, |’agent, qui devait occuper obligatoirement le logement de
fonction prévu a cet effet, assurait une présence et une disponibilité effective de 8 heures a
12 heures et de 15 heures a 20 heures pendant la période d’ occupation du camping allant du
15 juin au 15 septembre. Selon |’article 6 de son contrat, elle percevait en rémunération des
services fournis un salaire égal a 60 fois la valeur horaire du SMIC auquel venait S gjouter
une indemnité égale a 10% du montant total des recettes encaissées. Par avenant en date du
17 juillet 1989, demandé par Mme Mattern qui entendait avoir un revenu régulier mensuel
sur toute I’année, il est convenu entre les parties qu’elle percevra une rémunéraion brute
mensuelle forfaitaire de 3600 F et un intéressement de 10% sur les recettes encaissées. Il y a
lieu de préciser qu’ ultérieurement le camping sera ouvert huit mois par an.
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Compte tenu de la diminution réguliere depuis 1992 des recettes, la commune a
envisagé de céder |’exploitation du camping. Mme Mattern et son mari ont déclaré étre
intéressés par cette cession.

C'est dans ce contexte que Mme Mattern a demandé en 1997 la révision de sa
situation professionnelle et a souhaité que lui soit reconnu le bénéfice du statut de lafonction
publique territoriale. Elle asais le 1* septembre 1997 le tribunal administratif de Strasbourg
d’une demande tendant a cette fin et a ce que la commune soit condamnée a lui verser la
somme de 367 637 F arétéeau 31 décembre 1996 et représentant, d’ une part, les salaires qui
lui sont dus depuis 1989 soit 231 077 F calculés a partir du temps de travail réalisé et sur la
base du taux horaire du SMIC et, d’autre part, la réparation de divers préudices s élevant a
une somme globale de 136 560 F. Par jugement du 2 mai 2000, le tribunal a rejeté au fond
cette demande.

Entre temps, les difficultés de gestion du camping avaient conduit le conseil
municipal a décider, par délibération du 9 juin 1999, de céder son exploitation a une soci&té
privée et de procéder au déclassement du terrain qui a été inclus dans le domaine privé. La
société civile immobiliere Nouvelles Routes d'Echery, nouvel exploitant, aindiqué qu’elle
N’ envisageait pas de reprendre I’ emploi de Mme Mattern,, son poste étant supprime.

La commune a alors proposé a I’ intéressee de la recruter sur un emploi communal a
temps partiel pour une rémunération mensuelle de 2908 F. L’ agent a refusé cette offre au
motif qu’dle ne lui permettrait pas de subvenir a ses besoins.

C’est dans ces conditions qu’ au terme de son préavis de trois mois, Mme Mattern a
été licenciée. Elle asaisi le conseil de prud’ hommes de Sélestat afin qu'il soit jugé que son
licenciement était dépourvu de cause réelle et sérieuse et que la commune soit condamnée a
lui verser diverses indemnités représentant une somme globale de 560 000 F environ.

La commune a soutenu en défense que la juridiction prud’homae n’'était pas
compétente pour connaitre du litige et que seule la cour administrative d’ appel de Nancy,
saisie de I’ appel formé contre le jugement du tribunal administratif, pouvait se prononcer sur
les contentieux résultant du contrat de travail, qu’il s'agisse du statut de I’agent ou des
difficultés consécutives al’ exécution du contrat .

Rappelant le principe énonce par votre décision Berkani (T.Confl. 25 mars 1996 Rec.
p.535) le consal de prud hommes s'est déclaré incompétent par jugement du 4 décembre
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2001 au motif que le litige relatif au travail d’un agent contractuel d'un service public
administratif, quel que soit son emploi, reléeve de la compétence de la juridiction
administrative. Ce jugement est devenu définitif.

La cour administrative d' appel de Nancy a annulé par arrét du 20 mars 2003 le
jugement du tribunal administratif de Strasbourg. Selon la cour et en premier lieu, sans qu’'y
fasse obstacle le fait que le camping était exploité en régie, I’exploitation d'un camping
constitue une activité de méme nature gue celles auxquelles peut se livrer un particulier ou
une entreprise privée. En deuxieme lieu, le financement de I’ exploitation était assuré en
I’espece exclusivement par les recettes provenant des droits de place acquittés par les
usagers. En troisieme et dernier lieu, le fonctionnement et notamment le mode de
rémunération de |’ agent s apparente a celui d’ une entreprise privée. Des lors, Mme Mattern
gui n'exercait pas des fonctions de direction et n’avait pas la qualité de comptable public
était placée vis a vis de son employeur dans une situation de droit privé. Le litige tendant au
versement d' un complément de rémunération reléve donc de la seule compétence de la
juridiction judiciaire.

Par requéte enregistrée le 28 mai 2003, Mme Mattern a demandé ala cour de rectifier
I’erreur matérielle dont son arrét lui paraissait entaché & de renvoyer la question de
compétence a votre tribunal. Par arrét du 7 aolt 2003, la cour a jugé qu’une telle erreur
n' était pas constituée des lors que, en admettant méme qu’elle puisse ére regardée comme
ayant été saisie du méme litige que le consell prud’homal, elle n’avait pas été informée du
jugement d’incompétence rendu par celui-ci aors pourtant qu’ elle avait avise les parties de
ce qu'elle envisageait de soulever le moyen d’ordre public tiré de I'incompétence de la
juridiction administrative en raison du caractere de service public industriel et commercia de
I’ exploitation du camping.

L’ arrét précise que, s elle 'y croit fondée, il gppartient a Mme Mattern de saisir le
tribunal des conflits du conflit négatif qui résulterait des décisions desdeux juridictions.

Il Avant de statuer sur la question de compétence en vue du reglement du conflit négatif dont
Mme Mattern vous saisit sur le fondement de I’ article 17 du décret du 26 octobre 1849, vous
devez trancher laquestion de savoir si les conditions d’un conflit négatif sont réunies.

A) La premiere condition relative a I’ existence d’ une déclaration d’incompétence par
une décision juridictionnelle relevant de chaque ordre juridictionnel est assurément remplie.
Il importe peu que I'arrét de la cour administrative d’ gopel serait encore susceptible de
recours (T. Confl. 6 novembre 1967 Société des bois du Sud/ Société néocalédonienne
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d énergie :Rec.p.655 ;concl.J.Khan :CIEG1968p.33).

B) Ladeuxiéme condition porte sur la méconnaissance de sa compéence par I’un des
deux ordres de juridiction. Elle est tout autant satisfaite. 1l ne s agit pas d' un litige qui
échapperait a la compétence de toute juridiction parce qu'il concernerait un acte de
gouvernement ou releverait du consall constitutionnel statuant comme juge de I’ éection.

C) En revanche la troisieme condition souléve apparemment plus de difficultés.
L’ article 17 du décret de 1849 exige qu'il y ait identité de question soumise a chagque ordre
juridictionnel ce que vous entendez comme ayant la méme portée que I'identité de litige
prévu par I'article 34 relatif a la prévention de conflit négatif ( T.Confl. 25 janvier 1988
Bunellier Rec. p.483 ; T.Confl. 10 mai 1993 Société Wanner Isofi isolation et Société Nersa
Rec. p.400). Il faut donc qu'il y ait une identité d’ objet, de cause de chacune des actions
successives et de parties.

Mais votre jurisprudence se montre compréhensive et vous vous attachez a rechercher
au-dela de la présentation formelle si les deux actions se rapportent en réalité a la méme
affaire et présentent a juger la méme question. Ainsi vous avez reconnu une identité de litige
dans un cas ou le juge administratif était saisi d’ un recours pour exces de pouvoir contre une
mesure de déconcentration d’un infirmier libéral & le juge judiciaire d’une demande de
condamnation de la caisse de securité sociale alui verser diverses indemnités correspondant
au préudice causé par cette décision (T.Confl. 20 octobre 1997 Albert/ CPAM de
I’ Aude :Rec. p.535, concl. JArrighi de Casanova JCP 98 11 10012).

En I’espéce, il y alieu de rappeler que le juge administratif a été saisi en 1997 dans
les conditions que nous avons rappel ées d’ une demande tendant a obtenir le versement d' une
somme représentant la différence pour la période 1989-1996 entre le salaire verse sur une
base forfaitaire et celui calculé par Mme Mattern sur la base du taux horaire du SMIC et de
son temps réel de travail alors que le juge judiciaire a été appel € a se prononcer sur I’ absence
de cause réelle et sérieuse d'un licenciement opéré en 1999 a la suite de la cession du
camping et & indemniser le pré§udice résultant de I’irrégularité alléguée de ce licenciement.
Non seulement le litige n’a pas le méme objet mais en outreil n’a pas la méme cause puisque
le fondement juridique est totalement différent.

Cependant par dela les litiges les questions posées sont a la vérité tres proches et
vous hésiterez sans doute a juger que les conditions d’ un conflit négatif ne sont pas réunies.
Cette stricte orthodoxie ne serait pas comprise pa Mme Mattern a la recherche en vain
depuis de nombreuses années d’ un juge se prononcant sur le fond du différend qui I’ oppose a

56



une commune. Pour ce motif, il ne nous parait finalement pas impossible de considérer quele
litige se situe dans un méme cadre méme s'il se présente sous des aspects différents. Vous en
déduirez ainsi queles conditions d’ un conflit négatif sont réunies.

Il Si vous partagez cette analyse, vous examinerez la question de compétence qui vous est
soumise.

A) La création par une commune d'un terrain de camping a été regardée comme
correspondant & un intérét public communal dés lors que les campings ouverts par des
sociétés privées ne comportaient pas de places suffisantes pour faire face aux besoins des
campeurs (CE Section 17 avril 1964 Commune de Merville-Franceville : Rec.p.231).
S agissant de la nature juridique d'un tel service créé dans I’ intérét général vous jugez qu'il
n'a de caractere industriel et commercid que dans les cas ou les modalités particulieres de
leur création et de leur gestion impliquent que la commune a entendu leur donner ce
caractere.

Vous avez ains estimé que le juge administratif était compétent pour statuer sur le
litige opposant un agent exercant a la fois les fonctions de gardienne et de régisseur de
recettes du camping municipal d’une commune des lors gu’il participait au fonctionnement
d’un service public administratif (T.Confl. 14 janvier 1980 Mme Le Crom : Rec. Tables
p.633).

Le Conseil d'Etat a fat applicaion de ce critére pour admettre également la
compétence de la juridiction administrative a propos d’un village de vacances repris en
gestion directe par une commune dés lors quaucune de ses modaités de gestion
n’'impliqueraient que cette commune avait entendu lui donner le caractére d’ un service public
industriel et commercial ( CE 26 juin 1996 commune de Cereste : Rec. p.246).

En I’espece, nous patageons |I'andyse de Mme Mattern, reprise par la cour
administrative d’ appel, selon laquelle la commune de Barr a entendu donner au camping
municipal le caractere de service public industriel et commercial.Les modalités particulieres
de sa création mettent I’accent sur sa vocation a étre gérée par une personne privée, en
I’ occurrence le syndicat d’initiative. Par ailleurs, les modalités de sa gestion que ce soit lors
de sa création ou méme pendant la période ou il a é&é repris en régie incitent a retenir cette
qualification. Le financement a toujours reposé exclusivement sur les usagers du camping qui
acquittaient des droits de place correspondant exactement a la prestation fournie. De plus, la
commune n'intervenait pas en fait dans la gestion du camping. Celle-ci était assurée par Mme
Mattern qui percevait en contrepartie un véritable salaire au sens du droit priveé.
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B) Par suite, il y alieu de fare application des critéres retenus par la jurisprudence
pour le contentieux des rapports du service public industriel et commercial avec ses agents.

La compétence de la juridiction administrative est limitée aux seuls agents auxquels
est reconnue la qualité d agents publics. Le critére retenu est celui de I’exercice de fonctions
de direction (CE 26 janvier 1923 de Robert Lafrégeyre : Rec. p. 67, Grands Arréts de la
jurisprudence administrative 14éme édition n°40 p. 242) Eclairée par les conclusions du
commissaire du gouvernement Rivet (Revue de Droit Public 1923 p.237), ce critére se
fonde sur I'idée que, si les agents subalternes se trouvent dans la condition juridigue de
salariés de droit privé, ceux qui exercent des fonctions de direction relévent du droit public
pour trois motifs : d’une part, ils sont dans une situation juridique spéciale que déterminent
les textes organiques du service, d'autre part, ils tiennent directement leur mandat de la
puissance publique, enfin la nature de leurs fonctions exige généralement un contréle
administratif particulier.

La notion de fonctions de direction a été ultérieurement précisée et entendue dans un
sens de plus en plus restrictif. Dans ses conclusions sur ladécision Vingtain et Affortit (CE 4
juin 1954 : Rec. p. 342), le commissaire du gouvernement Chardeau avait indiqué que |’ agent
comptable de I'éablissement public lui paraissait étre I’'un des agents investis de telles
fonctions de direction. Le terme de cette évolution est marqué par la décision rendue a
propos du directeur de I'administration de I’ Agence France Presse (CE Section 9 mars 1957
Jalenques de Labeau : Rec. p. 158 ; concl. C.Mosset et note A. de Laubadere : Dalloz 1957
p.378, chronique J.Fournier et G. Braibant : AJDA 1957 p.184, note J.Dufau : JCP 1957 Il
9987, chronique A. Mathiot : Dalloz 1957 p.43). Selon cette décision il n’appartient qu’ aux
tribunaux judiciaires de se prononcer sur les litiges individuels concernant les agents
relevant d’ un établissement public industriel & commercial al’ exception de celui des agents
qui sont chargés de la direction de I’ensemble des services de I’ éablissement ainsi que du
chef de la comptabilité lorsgue ce dernier possede la qualité de comptable public. Seule une
disposition édictée ou autorisée par le législateur peut déroger a ces régles (CE Section 15
décembre 1967 Level : Rec . p.501 concl. G.Braibant : AJDA 1968 p.230). Vatre tribunal a
repris & plusieurs reprises la formule de la décision Jalenques de Labeau (cf. parmi les
décisions récentes : T. Confl. 3 juin 1996 Mme Le Gac / Chambre de Commerce et
d’Industrie de Saint Malo : Rec. p.540 ; T.Confl. 15 mars 1999 Faulcon : Rec. p. 442). Votre
décision Mme Pong/ Office municipal du tourisme de Carcassonne du 15 novembre 2004
(n°3425) ne modifie pas la portée de cette jurisprudence méme s elle ne fait plus mention du
chef de la comptabilité mais seulement de I’ agent comptable S'il a la qudité de comptable
public.

Le litige relatif a la situation de Mme Mattern n’'est susceptible de relever de la
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compétence du juge administratif que si lui est reconnue la qualité de comptable public, chef
de la comptabilité du service public industriel & commercial tant il est clair qu’ elle n’exercait
pas des fonctions de direction au sens ou vous I’ entendez.

C) La question vous est donc posée de savoir si un régisseur, en |’ occurrence un
régisseur de recettes, peut se voir reconnaitre une telle qualité ?

L’ ordonnance royale du 14 septembre 1822 a introduit le principe généra de
separation des fonctions d’ ordonnateur et de comptable. Elle avait prévu une exception a ce
principe. En effet, I'article 17 disposait que « pour faciliter I’ exploitation des services, il
pourra étre fait aux agents spéciaux de ces services, sur les ordonnances du ministre ou sur
les mandats des ordonnateurs secondaires, I’ avance d’ une somme qui he pourra excéder vingt
mille francs, a la charge pour eux de produire au payeur, dans le délai d'un mois, les
quittances des créanciers réels»

Cette disposition admettait donc I'institution d'une régie afin de permettre aux
ordonnateurs, sous certaines conditions, de payer des dépenses ou de percevoir des recettes..

L’ article 18 du décret n° 62-1587 du 29 décembre 1962 portant réglement général de
la comptabilité publique prévoit que « des régisseurs peuvent étre chargés pour le compte des
comptables publics d’ opérations d’ encaissement ou de paiement » Les régies de recettes
sont créées dans les conditions prévues par les régles qui régissent les organismes concerneés.
Ainsi le 7° deI’article L 2122-22 du code général des collectivités territoriales prévoit que le
maire peut, par délégation du conseil municipal, créer les régies comptables nécessaires au
fonctionnement des services municipaux.

Les régisseurs sont nommeés par décision de I’ordonnateur de I’ organisme public
aupres duquel larégie est instituée sur avis conforme du comptable public assignatare (art. R
1617-3 du CGCT) ou pour I'Etat et ses établissements nationaux aprés agrément de ce
comptable (article 3 du décret n” 92-68 du 20 juillet 1992 relatif aux régies de recettes et aux
régies d’ avances des organismes publics). Dans le cas d’ une régie de recettes, les régisseurs
encaissent lorsgu’ elles n’ excedent pas un certain plafond fixé al’ avance, les recettes réglées
en numeéraire, par cheque ou par carte bancaire par des redevables ( art. R 1617-6 & R1617-
10 du CGCT, art. 7 du décret de 1992). Dans le cas d’ une régie d’ avances, le régisseur recoit
une avance qui lui permettra de procéder au paiement de certaines dépenses d’ un montant
généralement modeste ( art. R 1617-11 aR 1617-14 du CGCT, art.11 du décret de 1992).
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1) Dans une premiere approche qui se veut simplificatrice et sinscrirait dans
I’ objectif poursuivi par votre tribunal de dégager dans la mesure du possible des regles de
compétence claires et lisibles articulées autour de I’ existence de blocs de compétence, il est
tentant de juger qu'un régisseur de recettes est un comptable public. Plusieurs arguments
peuvent étre invoqués dans ce sens.

En premier lieu, le régisseur est un agent qui manipule des deniers publics. L’ article
1° du décret n°53-714 du 9 ao(t 1953 sur la responsabilité des comptables publics est le seul
article a avoir donné une définition du comptable public. Il disposait qu’ « est comptable
public tout fonctionnaire ou agent ayant la qualité pour exécuter au nom de |’ Etat, d’une
collectivité publigue ou d’un établissement public des opérations de recettes, de dépenses ou
de maniement de titres ». mais ce décret n’est jamais entré en vigueur faute d’intervention du
décret prévu al’article 29 et devant fixer sa date d’ application.

L'aticle 11 du décret n°62-1587 du 29 décembre 1962 précise que «des comptables
publics sont seuls chargés notamment de I’ encaissement des recettes de toute nature que les
organismes publics sont habilités a recevoir. Cette exclusivité de compétence rappelle sous
une forme affirmative la régle résultant de I'article 25 du décret du 31 ma 1862 selon
laquelle « toute personne autre que le comptable qui, sans autorisation |égale, se seraingérée
dans le maniement de deniers publics sera par ce seul fait constituée comptable ».

En second lieu, le X de|’article 60 de laloi n° 63-156 du 23 février 1963 portant |oi
de finances pour 1963 prévoit que « les régisseurs, chargés pour le compte du comptable
public d’ opérations d encaissement et de paiement, sont soumis aux regles, dispositions et
responsabilités des comptables publics dans les conditions et limites fixées» par décret.

Tel est I’ objet du décret n"66-850 du 15 novembre 1966 dont I’ article 1% dispose que
les régisseurs de recettes ou les régisseurs d’ avance sont personnellement et pécuniairement
responsables de la garde et de la conservation des fonds et des valeurs qu'’ils recuellent ou
qui leur sont avanceés par les comptables publics, de maniement des fonds et des mouvements
de comptes de disponibilités, de la conservation des piéces justificatives et de latenue de la
comptabilité des opérations.

En vertu de I article 4, leur responsabilité pécuniaire se trouve engagée dés lors qu’un
déficit en deniers ou en valeur a été constaté, qu’ une dépense a été irréguliérement payée ou
que, par faute du régisseur, une recette n'a pas été encaissée ou une indemnité a da étre
versée par |’organisme public & un tiers ou & un autre organisme public. Cette énumération
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est assez proche de celle qui figure au 1V de I’ article 60 de laloi de 1963 aux termes duquel
la responsabilité pécuniaire du comptable public se trouve engagée «dés lors qu’ un déficit ou
un manquant en deniers ou en valeurs a été constaté, qu’ une recette n'a pas €té recouvreée,
gu’'une dépense a été irrégulierement payée ou que, par la faute du comptable public,
I”organisme public a d0 procéder a I'indemnisation d’un autre organisme public ou d'un
tiers ».

La procédure de mise en jeu de la responsabilité pécuniaire du régisseur est explicitée
par les articles 5 a 10 du décret de 1966. Un ordre de versement doit normalement étre émis
par I’ ordonnateur principal. En |’ absence de sursis de versement et en cas de non paiemen, un
arrété de débet est pris a son encontre. La méme procédure est prévue pour le comptable
public par le VII del’article 60 de laloi de 1963. Les régisseurs mis en débet peuvent obtenir
la décharge partielle ou totale ou la remise gracieuse de leur responsabilité en vertu de
I"article 11 du décret de 1966. Méme si |es conditions exigées sont différentes, tel est aussi le
cas pour les comptables publics en vertu du IX del’ article 60 de laloi de 1963 et du décret n°
64-1022 du 29 septembre 1964.

Enfin nous gjouterons que le régisseur doit normalement constituer un cautionnement
en vertu de I’ article 4 du décret du 20 juillet 1992 ou de I’ article R 1617-4 du CGCT.

Vous pourriez ainsi déduire de I’ensemble de ces éléments qu’ un régisseur doit étre
regardé comme un comptable public pour I'application des régles de compétence
juridictionnelles dans les litiges relatifs aux relations entre le service public industriel et
commercial et ces agents.

2) Cependant et & la réflexion, nous ne vous proposons pas de retenir cette premiere
approche et nous vous invitons a juger que, sauf dispositions législatives expresses, un
régisseur dans un service public industriel et commercial, qu'il soit régisseur de recettes ou
d avances, ne peut étre regardé comme un chef de la comptabilité ayant la qualité de
comptable public. Deux séries d’ arguments commandent selon nous cette réponse.

En premier lieu, la jurisprudence Jalenques de Labeau ne retient la compétence du
juge administratif qu’ au profit de deux agents investis de responsabilités particulieres : d’une
part, I’agent chargé de la direction de |I’ensemble des services de I’ établissement public
industriel ou commercial ou de ce service public et d autre part le chef de la comptabilité
lorsgu’il alaqualité de comptable public.
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A supposer méme qu’il ait cette qualité, un régisseur de recettes ou d’ avances dont la
compétence est strictement définie par I’ acte instituant la régie ne peut a aucun titre étre
regardé comme le chef de la comptabilité.

Nous rappelons que, pour les établissements publics a caractére industriel et
commercial dotés d’ un agent comptable, I’ article 193 du décret du 29 décembre 1962 dispose
gu’il existe par établissement public, un poste comptable principal ala téte duquel est placé
un agent comptable, chef des services de la comptabilité. L’ article 194 prévoit que |’ agent
comptable est nommé. Lorsgue le service public industriel et commercia ne dispose pasdela
personnalité juridique, ¢’ est le comptable de la personne publique alaquelleil est rattaché qui
assume cette fonction.

En second lieu, et surtout, il résulte des textes et de la jurisprudence prise pour leur
application que, bien qu’étant soumis a bien des égards au méme régime de responsabilité
gue les comptables publics dés lors qu’ils manient des deniers publics, les régisseurs ne sont
pas regardés par |e juge des comptes comme des comptables publics.

Le X de I'article 60 de la loi de 1963 précise que le régisseur est chargé pour le
compte du comptable public d opérations d’ encaissement et de paement. Cette formule est
reprise al’article 18 du décret de 1962. Le décret du 15 novembre 1966 rappelle également
ce cadre d action du régisseur. L’ article L 111-1 du code des juridictions financieres prévoit
gue, sous réserve de la compétence attribuée en premier ressort aux chambres régionales des
comptes, la cour des comptes juge les comptes des comptables publics.

Dans I’ état du droit antérieur al’intervention du décret de 1966, la cour des comptes
retenait un principe de transparence financiére du régisseur. Elle estimait que les opérations
du régisseur qui sont reprises dans les comptes du comptable auquel la régie est rattachée
étaient celles du comptable lui-méme. Ainsi, & propos d’ une régie municipale régulierement
instituée, la cour a jugé qu’elle ne constituait qu’une sorte de prolongement de la caisse
municipde et que dés lors toute somme diment versée par un redevéable entre les mains du
régisseur était réputée entrée dans la caisse de la commune. Si elle est détournée par le
régisseur ou dérobée par un tiers, sadisparition se traduit par un déficit dans la caisse méme
du receveur. Le fait que, par la faute du maire et magre les interventions du comptable, la
régie n’'a pas fonctionné de maniére réguliére, n’est pas de nature a modifier cette situation
sur le plan de la caisse et de la comptabilité. La cour des comptes avait ainsi mis le receveur
municipal en débet du montant des détournements commis par le régisseur ( 30 octobre 1952
Lévéque, receveur municipal de la Roche-Posay : les Grands arréts de la jurisprudence
financiére 4°™ édition n°27 p.243). La responsabilité pécuniaire du comptable s étend, en
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vertu du lll del’article 60 de laloi de 1963, aux opérations des régisseurs.

Ainsi avant I'intervention du décret de 1966 la cour des comptes pronongait des
injonctions de reversement et des débets a I’ encontre seulement des comptables du chef
d’ opérations effectuées par les régisseurs. Ceux-ci n’' &aient donc pas judticiables du contrble
juridictionnel du juge des comptes. Cette analyse était partagée par le Conseil d Etat ( en ce
sens a contrario 13 mars 1957 Mahieux-Barbier : Rec. p.166, décision relative ala mise en
débet administratif d’ un régisseur).

L’intervention du décret du 15 novembre 1966 relatif a la responsabilité personnelle
et pécuniare des régisseurs avait été analysée par certains arréts de la cour des comptes
comme organisant une responsabilité propre du régisseur distincte de celle du comptable
assignataire, la responsabilité pécuniaire de celui-ci n’éant plus alors que subsidiaire et
conditionnelle dans le cas de fautes commises par le comptable et énumérées al’article 12 du
décret.

Mais, par décision du 20 novembre 1981 (Ministre du budget/Rispail : Rec. p.434,
note F.J.Fabre : Revue administrative 1982 p.333), rendu aux conclusions conformes du
président Bacquet, |’ assemblée du contentieux du Conseil d’Etat a censuré cette analyse au
motif que la cour, compéente pour juger les comptes des comptables publics, ne pouvait
Iégalement fonder ses décisions juridictionnelles que sur les éléments matériels des comptes
soumis a son contrle a I’exclusion notamment de toute appréciation du comportement
personnel des comptables intéressés. Cette appréciation releve de la seule compétence du
ministre lors de |’ examen d’ une demande de décharge ou de remise gracieuse présentée par le
comptable en débet.

L’intervention du décret de 1966 est donc restée sans effet a I’égard du juge des
comptes. L’ adage selon lequel la cour des comptes juge les comptes et non les comptables ne
pouvait étre mieux illustré. L’ article 12 de ce décret ne vise que la responsabilité personndle
des comptables et des régisseurs telle qu’elle est mise en cauvre par le ministre et ne peut
avoir légalement pour effet de rendre les régisseurs justiciables de lajuridiction des comptes
ou d autoriser celle-ci, pour juger les comptes des comptables publics, a se fonder sur les
fautes respectivement commises par les comptables et par les régisseurs dont les opérations
se rattachent & leurs comptes.

Selon |’ analyse trés éclairante de M. Jean-Philippe Vachia, conseiller référendaireala
cour des comptes (Comptables publics et régisseurs : quel partage de responsabilité ? La
Gazette 7 octobre 2002 p.66), il résulte de cette décison Rispail que « laresponsabilité du
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comptable du fait des régisseurs revét deux aspects:

-devant le juge des comptes, il est toujours et pleinement responsable des manques et
irrégularités constatés dans une régie de |’ organisme dont il est le comptable assignataire.
Quand bien méme aucun manquement a ses obligations |égal es ou réglementaires ne pourrait
[ui étre reproché, la mise en débet en résulte nécessairemernt ;

-al’égard de I’ autorité administrative, la responsabilité du comptable est seconde en
cas de manquement ou d’irrégularité imputable au régisseur. C'est d’abord la responsabilité
de ce dernier qui seramise en jeu puis, le cas échéant, si |es sommes ne sont pas recouvrées
ou en cas de décharge, celle du comptable le sera s'il a commis une faute. Dans ce dernier
cas, il encourt un débet administratif. Dans les autres cas, sa responsabilité ne sera pas mise
en jeu.

Cette jurisprudence a été complétée par une décision du 28 février 1997 (Ministre de
I’ économie, des finances et de I'industrie/ Blémont : Rec. p.62, concl. F.Lamy : AJDA 1997
p.463) par laquelle la Section du contentieux du Consell d’ Etat ajugé que la remise gracieuse
accordée par le ministre au régisseur qui avait été mis en débet administratif, ne pouvait pas
faire obstacle a ce que le comptable assignataire fit mis en débet, cette remise ne bénéficiant
pas de plein droit au comptable lequel n’avait pas apporté la preuve du reversement des
sommes manguantes imputables au régisseur.

Cet état du droit a évolué puisgue le décret n°2004-777 du 21 juillet 2004 modifie
I’article 12 du décret de 1966 et ne prévoit plus qu’ un seul débet par opération. En effet, les
sommes retenues en décharge de responsabilité ou en remise gracieuse aux régisseurs ou
celles dont ceux-ci ont été déclarés responsables mais qui ne pourraient pas étre recouvrées
ne peuvent étre mises a la charge du comptable assignataire par le juge des comptes ou par le
ministre sauf si le débet est lié a une faute ou une négligence caractérisée commise par le
comptable public al’ occasion de son contréle sur pieces ou sur place.

Il résulte de tout ce qui précéde que la situation du régisseur ne se confond donc pas
avec cdle du comptable public et qu'il demeure non justiciable du juge des comptes.

A ces congdérations nous ajouterons que, pour |’ application de I’ article L 231-62 du
code électoral prévoyant que sont inéligibles les comptables des deniers communaux, le
Conseil d'Etat juge que le régisseur d'une cantine d' une école communale ne peut étre
considéré comme un comptable de deniers communaux dés lors qu’il n’est dans I’ exercice de
ses fonctions que le mandataire d’un comptable public (CE 26 juillet 1978 Elections
municipales de Sainte-Livrade-sur-Lot : Rec. tables p.818).



Laréférence dans cette décision au mot « mandaaire » est toutefois susceptible de
créer une confusion dans lamesure ou I’ article 14 du décret du 29 décembre 1962 précise que
les comptables publics peuvent déléguer leurs pouvoirs a un ou plusieurs mandataires ayant
la qualité pour agir en leur nom et sous leur responsabilité. Il s agit des agents qui travaillent
alarecette ou alaperception sous I’ autorité du comptable public. Telle n’est pas la situation
du régisseur qui agit et intervient dans un autre service et qui agit a raison du maniement de
deniers publics pour le compte du comptable public, toutes ses opérations étant intégrées
dans la comptabilité du comptable public.

Enfin nous préciserons que, si vous regardiez les régisseurs de recettes ou d’ avances
comme des comptables publics, votre décision pourrait étre andysée comme les rendant par
suite justiciables du juge des comptes et il est clair que peu d’ agents accepteraient d exercer
de telles fonctions alors que leur utilité pour le fonctionnement des administrations a été
largement démontrée.

Pour I"ensemble de ces raisons, nous vous proposons donc de juger que le litige qui
oppose Mme Mattern, chargée de larégie de recettes instituée pour la perception des recettes
du camping de la commune de Barr, service public industriel e commercial, reléve de la
compétence du juge judiciaire.

PAR CESMOTIFS

Nous concluons a ce que::

1°) lajuridiction de I’ordre judiciaire soit déclarée compétente pour connaitre du litige qui
oppose Mme Mattern ala commune de Barr ;

2°) le jugement du conseil de prud hommes de Sdestat en date du 4 décembre 2001 soit
déclaré nul et non avenu ;

3°) lacause et les parties soient renvoyées devant le juge prud’ homal.
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Il - n° 3452 - 23 mai 2005 - M. Ger os ¢/ haut-commissaire dela République en Polynésie
francaise

M me Roul, commissaire du Gouver nement

La décision du Conseil d'Etat du 15 novembre 2004 (n° 268 543 a publier au Recueil)
annulant les résultats, dans la circonscription des lles du Vent, des élections a |'assemblée de
la Polynésie francaise du 23 mai 2004 a été suivie de nombreux autres contentieux devant la
juridiction administrative.

Le 3 juin 2004, I'assemblée éue le 23 mai 2004 avait procédé a |'élection de son président,
M. Geros et de son bureau et, par deux décisions du 10 décembre 2004 (n° 268 868 et 268
515), le Conseil d'Etat aannulé I'élection de M. Geros et de cing membres du bureau au motif
gu'ils faisaient partie des membres de I'assemblée dont I'élection avait éé annulée le 15
novembre 2004.

Le 14 juin 2004, I'assembl ée avait élu M. Temaru président de la Polynésie francaise mais, le
9 octobre 2004, elle a adopté une motion de censure renversant le Gouvernement qu'il
dirigeait. Le Conseil d'Etat rejettera par une décision du 10 décembre 2004 (n° 273 325 - 273
328 - 273 330) les recours dirigés contre cette motion de censure.

Ce sont les suites de la motion de censure qui font I'objet du présent litige.

Le 11 octobre 2004, deux jours apres la motion de censure, le haut-commissaire de la
République en Polynésie francaise écrit au président de I'assemblée, M. Geros, dont |'élection
n'était pas encore annulée, pour lui rappeler quil lui appartenait de réunir sans délai
I'assembl ée pour fixer ladate de I'@ection du nouveau président de la Polynésie francaise. Le
lendemain, le 12 octobre, le haut-commissaire adresse une deuxieme lettre a M. Geros (n’
72/MM) dans laquelle il constate que I'assemblée n'est toujours pas convoquée, Iui demande
anouveau de procéder a cette convocation sans délai et I'informe qu'il demande parallélement
aux vice-présidents de |'assemblée que, a d€faut de convocation par le président, I'un d'eux
procede a cette convocation. Effectivement, |e haut-commissaire adresse le méme jour, le 12
octobre, des lettres aux vice-présidents, et notamment a la 3eme vice-présidente (n° 75/MM)
a laguelle il indique : «Constatant le fait que I'assemblée n'a pas été convoquée, il vous
revient, selon l'article 7.2 de son réglement intérieur, de le faire dans les plus brefs ddais ».
C'est cette derniere lettre du haut-commissaire qui fait I'objet de la question de compétence
qui vous est soumise e nous pourrions donc arréter [al'expose desfaits.
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Pour que votre information soit compléte, il faut tout de méme que vous sachiez que,
toujours le 12 octobre, la 3eme vice-présidente de |'assemblée convoque I'assemblée pour le
13 octobre afin que celle-ci fixe la date de I'élection, tandis que, le méme jour, le présdent,
M. Geros, convoque |'assemblée pour le lundi 25 octobre, pour qu'elle procéde ce jour-la a
I'élection. Malgré cette convocation du président pour le 25 octobre, c'est conformément ala
convocation de la vice-présidente que I'assemblée se réunit le 13 octobre et fixe aors
I'élection a une date qui n'est pas celle retenue par le président puisque c'est celle du mardi 19
octobre. L'assemblée se réunit a la date ainsi fixée, le 19 octobre, mais sans le quorum
nécessaire a l'élection et une nouvelle réunion est alors fixée au 22 octobre, qui n'est toujours
pas la date fixée par M. Geros. C'est au cours de cette seconde réunion du 22 octobre que
I'assemblée élit M. Flosse présdent de la Polynésie francaise. Enfin, par une décision du 10
décembre 2004 (n° 273 662 - 273 679) sur laguelle nous reviendrons, le Consell d'Etat rgette
les protestations de M. Temaru et de M. Conroy contre cette éection.

Parallelement ala procédure se déroulant devant lajuridiction administrative, M. Geros, dont
I'élection a la présidence de I'assembl ée n'était pas encore annulée, saisit, le 18 octobre 2004,
letribunal civil de premiere ingance de Papeete aux fins de constatation des voies de fat que
constitueraient, d'une part la lettre du haut-commissaire (n° 75/MM) adressée le 12 octobre a
la 3éme vice-préd dente contenant notamment cette phrase «Constatant le fait que |'assemblée
N'a pas été convoqueg, il vous revient, selon l'article 7.2 de son reglement intérieur, delefaire
dans les plus brefs délais» et d'autre part la décision de la 3eme vice-présidente du 12 octobre
de convoquer I'assemblée pour le 13 octobre afin que |'assemblée fixe la date de I'élection du
président de la Polynésie francaise.

Le haut-commissaire de la République a présenté un déclinatoire de compétence qui ne
concerne que la décision du haut-commissaire et que le tribunal a rejeté par un jugement du
19 octobre 2004. Le haut-commissaire a alors élevé e conflit.

Nous ferons quatre remarques prédables sur la procédure.

En premier lieu, le jugement du tribunal civil de premiére instance de Papeete a rejeté le
déclinatoire de compétence au motif quil est compétent pour consteter la voie de fat mais
sans juger si la voie de fait est constituée. Néanmoins, le déclinatoire de compétence étant
rejeté, le conflit pouvait étre élevé.

En second lieu, aux termes de I'article 3 de laloi organique du 27 février 2004 portant statut
d'autonomie de la Polynésie francaise, «le haut-commissaire de la République, représentant
de I'Etat, représentant de chacun des membres du Gouvernement, est dépositaire des pouvoirs
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de la République» et il exerce donc les pouvoirs conférés aux préfets en matiere de conflits
par I'ordonnance du ler juin 1828 (voyez par exemple votre décision du 13 décembre 2004,
haut-commissaire de la République en Polynésie francaise ¢/ Conroy et autres, n° 3428).

En troisiéme lieu, compte tenu des termes du déclinatoire de compétence et de I'arrété de
conflit, vous n'étes saisis que de la question de savoir si la lettre adressée le 12 octobre 2004
par le haut-commissaire a la 3éme vice-présidente de I'assemblée constitue une voie de fait.
Vous n‘aurez donc pas adire s la convocation de |'assemblée par 1a vice-présidente constitue
ou non unevoie de fait.

Enfin, nous rappellerons que la lettre contestée du haut-commissaire constitue un acte
préalable a des éections qui ont eu lieu le 22 octobre, postérieurement a la saisine du juge
judiciaire, élections qui sont d'ailleurs devenues définitives depuis la décision de rejet du
Conseil d'Etat du 10 décembre 2004. L'éventuelle constatation de I'illégalité de la lettre du
haut-commissaire, comme dailleurs de la convocation décidée par la vice-présidente, serait
des lors privée de tout effet. En pareil cas, le Conseil d'Etat prononce un non-lieu a statuer
dans les litiges relatifs aux actes préparatoires aux élections et notamment a l'acte de
convocation des éecteurs (28 janvier 1994, éections municipales de Saint-Tropez, p. 38).

Nous ne pensons pas pour autant que le cas d'espéece entre dans ceux pour lesquelsil y a
non-lieu devant le Tribunal des conflits. Vous prononcez en effet un non-lieu lorsgue
I'intéressé a obtenu satisfaction ou a conclu un accord avec la partie adverse (TC, 20 janvier
1986, Cts Jiquel ¢/ cts Ansquer, T., p. 681) ou Sest désisté (TC, 27 juin 1966, Sociéé
Mutuelle générale francaise-accidents ¢/ société Entreprise Monin, p. 831 ; TC, 10 mars
1975, Syndicat intercommunal d'éectrification de Saint-Philippe-d’Aiguilhe c/ Etat, p. 794).
Mais il ne sagit pas de cas comparables a celui de |'espéce ou une éection définitive prive
dintérét lelitige relatif a un acte antérieur al'éection.

Il vous arrive dailleurs de trancher la question de compétence aors qu'un non-lieu
apparditrait possible. C'est ainsi que, statuant sur une question de compétence reldive a une
demande d'interruption de travaux fondée sur une voie de fait, alors que les travaux étaient
achevés, vous avez estimé que vous n'étiez pas tenus de constater un non-lieu (TC, 25 janvier
1988, Fondation Cousteau, p. 484). Or, en l'espece, de fortes considérations d'opportunité
militent en faveur d'une prise de position de votre tribunal sur la question de compétence qui
lui est soumise.

Pour toutes ces raisons, NouUs nNe Vous proposerons pas de prononcer un non-lieu.
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Nous en venons donc a la question de I'ordre de juridiction compétent pour connaitre de la
Iégalité de la lettre par laquelle le haut-commissaire de la République a écrit a la 3éme
vice-présidente de I'assemblée : «Constatant le fait que I'assemblée n'a pas été convoqués, il
vous revient, selon l'article 7.2 de son réglement intérieur, de le faire dans les plus brefs
déla s».

Il sagit évidemment d'un acte administratif qui ne peut relever de la compéence de la
juridiction judiciare que dans I'hypothése oul il constituerait une voie de fait.

L'élection pour laguelle I'assemblée devait étre convoquée était régie par l'article 71 delaloi
organique du 27 février 2004 qui dispose que : «'assemblée de la Polynésie francaise élit le
président de la Polynésie frangaise dans les quinze jours qui suivent ... le vote de la motion
de censure ». Le Conseil d'Etat, lorsquiil a statué sur le contentieux de I'élection du 22 octobre
par sa décision du 10 décembre 2004 (n° 273 662 — 273 679), a jugé que le |égislateur
organique a entendu insérer I'éection dans un délai bref et que, a la suite de la motion de
censure du 9 octobre, le délai pour élire le nouveau président expirait le 24 octobre.

Le Conseil dEtat a ainsi jugé que c'était en méconnaissance de ce texte que M. Geros avait
fixé I'élection a la date trop tardive du 25 octobre. Il n'a en revanche pas pris parti sur la
guestion de savoir si, en I'absence de convocation de I'assembl ée par le président, I'article 7.2
du réglement intérieur de I'assemblée aurait permis aux vice-présidents de suppléer le
président puisque le président a finalement fixé une date pour I'éection, et le Conseil d'Etat a
seulement jugé que les conditions dans lesquelles a été organisée I'élection n'ont pas été de
nature a altérer la sincérité du scrutin. Quant a la question de savoir si la fixaion par le
président de I'élection a une date trop tardive permettait aux vice-présidents de se substituer
au président pour fixer une date conforme a la loi organique, le Conseil dEtat ne I'a pas
tranchée non plus et il afait application de sa jurisprudence constante qui |e conduit a ne pas
annuler les élections lorsque les irrégularités n'ont pas altéré la régularité du scrutin. Certes,
le fait que la date fixée par le président était trop tardive ne permettait sans doute pas aux
vice-présidents de se subgtituer au président pour fixer une date conforme alaloi organique,
comme |'estimait notre collegue Francis Donnat dans ses conclusions (publiées a la RFDA
2005, p. 123), mas cette circonstance est totalement dépourvue dincidence sur la légalité de
la position prise par le haut-commissaire qui indiquait seulement que c'était |'abstention du
président a convoquer |'assemblée et non pas son erreur de droit sur la date de la convocation,
qui permettait aux vice-présidents de le suppl éer.

En réalité, la partie intéressante de la décision du Conseil d'Etat pour la présente affaire se
trouve ailleurs, dans la motivation du rejet dun grief tiré de lintervention du
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haut-commissaire de la République. Sur cette question, le Conseil d'Etat a jugé que : «da
circonstance gue le haut-commissaire de la République en Polynésie francaise a, par courriers
des 11, 12 et 13 octobre, invité, sur le fondement de I'aticle 166 de la loi organique, le
président de |'assemblée de |a Polynésie francaise a convoquer cette assemblée sans déai de
maniére a organiser I'éection conformément aux dispositions des articles 69 et 71 de la loi
organique et invité les vice-présidents, dans le cas ou le président de I'assemblée de la
Polynésie francaise ne ferait pas usage de ses pouvoirs conformément aux dispositions
précitées de cette loi, a suppléer ce dernier n'est pas de nature a entacher |'élection
dirrégularité ».

Le Conseil d'Etat a donc analyse la lettre du haut-commissaire ala vice-présidente comme se
bornant al'inviter a suppléer le président sil ne faisait pas usage de son pouvoir de convoquer
|'assemblée pour organiser I'élection et non pas comme une décision qui Simposerait a la
vice-présidente. Il ne fait en effet pas de doute que, dans les termes dans lesquels elle est
rédigée, cette lettre n'est en rien une décision qui serait pourvue d'effets juridiques et qui
simposerait ala vice-présidente, mais constitue une simpleinvitation aagir, le cas échéant, et
gu'une telle invitation trouve son fondement dans I'article 166 de la loi organique qui dispose
gue «le haut-commissaire veille al'exercice régulier de leurs compétences par les autorités de
laPdlynésiefrancaise e alalégditédeleurs actes ».

Il n'est dés lors pas possible de voir dans cette simple invitation dépourvue de tout effet
juridique une décision manifestement insusceptible d'étre rattachée & un pouvoir de l'autorité
administrative et portant une atteinte grave a une liberté fondamentale et encore moins
I'exécution forcée d'une décision ayant un tel effet. Les conditions pour la constatation d'une
voie de fait ne sont donc pas réunies et la juridiction judicaire n'est donc pas compétente
pour connaitre du litige.

Vous naurez donc méme pas a dire si I'on est en présence en l'espece d'une liberté
fondamentale susceptible d'ére atteinte, question sur laguelle nous n‘avons pas trouvé de
précédent dans votre jurisprudence mais seulement dans un arrét de la cour d'appd de
Papeete du 26 février 1992, Vernaudon ¢/ Juventin (JCP 1992, |1, p. 336 avec une note de M.
Alain Moyrand) qui qualifie de voie de fait la décision du président de I'assembl éeterritoriale
de la Polynésie francaise d'empécher les membres de cette assemblée de siéger. Signalons
toutefois que le principe de libre administration des collectivités territoriales, énoncé par
l'artide 72 de la Constitution, est au nombre des libertés fondamentales entrant dans les
prévisions de l'article L. 521-2 du code de justice administrative sur le référé-liberté (CE,
Section, 18 janvier 2001, commune de Venelles et Morbéli, p. 18), y compris, a fortiori,
lorsquil sagit d'une collectivité d'outre-mer régie par l'article 74 de la Constitution (CE,
ordonnance du juge des référés du 20 janvier 2005, M. Conroy, n° 276 630).
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Quoi qu'il en soit, en |'absence de décision manifestement insusceptible d'étre rattachée a un
pouvoir de |'autorité administrative ou d'exécution forcée d'une telle décision, il n'y a pas de
voie de fait, sans quil soit besoin de dire s une liberté fondamentale était en cause en

I'espéce.

Par ces motifs nous concluons a la confirmation de |'arrété de conflit et a ce que la procédure
engageée par M. Geros contre le haut-commissaire de la République devant le tribunal civil de
premiere instance de Papeete et |e jugement de cette juridiction du 19 octobre 2004 soient
déclarés nuls et non avenus.
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11 - n° 3409 - 21 mars 2005 - M. Choquet / Office national de la chasse et de |la faune
sauvage

M. Duplat, commissaire du Gouver nement

Quelle est la juridiction compétente pour connaitre des agissements d’'un garde-chasse a
I’occasion de [I'établissement de procesverbaux constatant des infractions a la
réglementation sur la chasse ?

Cette gquestion vous est posée dans le cadre d'un litige qui oppose I’ Office national de la
chasse et de la faune sauvage a M. Choquet dans le cadre de ses démélés avec M. Bapst,
garde-chasse assermenté de |’ Office national de la chasse et de |la faune sauvage et qui est
intervenu dans |es circonstances suivantes :

M. Bapst adressé al’encontre de M. Choquet successivement deux proces-verbaux.

Un premier proces-verbal du 21 octobre 1993 constatait des infractions de chasse avec engin
prohibé & de chasse en dehors des heures |égales.

Ce proces-verbal relatait également des faits d’ outrages et de menaces pour lesquels M. Bapst
portait plainte contre M. Choquet.

Ce proces-verbal a globalement fait I’ objet d’ un classement sans suite de la part du parquet
du tribuna de grande instance d’ Amiens.

Le deuxieme proces-verba du 13 mars 1998 a constaté une action de chasse al’aide d’ engin,
instrument ou moyen prohibés commise par M. Choquet et a donné lieu a des poursuites
exercées par le parquet d’ Amiens devant le tribunal de police.

Par jugement du 18 mai 1999, le tribunal de police d Amiens, apres avoir requdifié lesfaits,
acondamné M. Choquet pour destruction irréguliere d animal nuisible ou malfaisant.

Le 7 juillet 2003, M. Choquet a assigné I’ Office national de la chasse et de la faune sauvage,
en qualité de commettant de M. Bapst, devant le tribunal d’instance d’ Amiens en réparation
du préjudice matériel et moral que lui aurait causé M. Bapst a |’ occasion de |’ établissement
de ces deux procés-verbaux.
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- dans le procés-verbal du 21 octobre 1993, M. Baps lui aurait prété des propos inexacts,
laissant entendre qu’il aurait fait I’ objet de menaces verbdes et aing attesté defaits faux ;

- dans le procés-verba du 13 mars 1998, M. Bapst aurait commis une faute en retenant une
gualification pénale excessive non retenue par le tribunal de police.

Par jugement du 13 novembre 2000, le tribunal d'instance d’Amiens Sest déclaré
incompétent, en considérant qu’ aucune faute détachable du service ne pouvait étre reprochée

aM. Bapst.

Saisi a son tour, le tribunal administratif d’ Amiens, estimant que les proces-verbaux et les
suites qui lui ont été données congtituaient des opérations de police judiciaire et que le litige
relevat en conséquence de la compétence des juridictions de I’ ordre judiciaire, a saisi votre
Tribunal en prévention de conflit négatif.

L’ Office national de la chasse et de la faune sauvage se prononce dans ses observations en
faveur de la compétence judiciaire.

| - Laloi sur lachasse n® 2000-698 du 26 juillet 2000 a clarifié le role de I’ Office national de
la chasse et de la faune sauvage et des fédérations de chasseurs, notamment en ce qui
concerne leurs liens avec les gardes-nationaux de la chasse et de la faune sauvage.

Désormais, aux termes de I’ article L. 421-1 du code de I’ environnement, I’ Office national de
la chasse et de la faune sauvage, qui a remplacé I’ Office national de la chasse, a pour
premiere mission de réaliser des études, des recherches et des expérimentations concernant la
conservation, larestauration et lagestion de la faune sauvage et ses habitants.

Mais, il participe égdement a la mise en valeur et ala surveillance de lafaune sauvage ainsi
gu’ au respect de laréglementation relative ala police de la chasse.

L’ Office a donc des missions qui ont incontestablement un caractére administratif, mas le
législateur lui a confié aussi le soin de participer a la répression des infractions a cette
réglementation.
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Ainsi, au plan local, les gardes-nationaux de |’ Office national de la chasse et de la faune
sauvage sont également investis d’ une double mission :

- ce sont des agents publics dont la mission se rgpporte ala connaissance, |la protection et la
gestion de la faune sauvage ainsi qu’ au développement des activités socio-économiques qui
en découlent,

- ce sont auss des agents assermentés, chargés de fonctions de police judiciaire, au titre de
I'article 15 du code de procédure pénae. A ce titre, ils sont placés sous la direction du
procureur de la République auquel ils transmettent les procés-verbaux par lesgquels ils ont
constaté les infractions.

Dépositaires de I’ autorité publique, ils bénéficient en cette qualité de la protection de laloai,
notamment des articles 433-5 et 433-6 du code pénal qui répriment |’ outrage et la rébellion.

A I’épogue ou les proces-verbaux litigieux ont été établis, ces fonctions de police judiciaire
étaient attribuées dans des conditions identiques par les articles L. 228-27 et L. 228-28 et
suivants du code rural aux agents assermentés de I’ Office national de la chasse, dont les
proces-verbaux faisaient foi jusqu’a preuve contraire pour constater les infractions prévues
pour letitre | dulivre Il du code rural relatif ala protection de lafaune et de laflore.

Aussi, il peut difficilement étre contesté qu’ aujourd’ hui, pour un agent de I’ Office national de
la chasse et de la faune sauvage, comme hier, pour un agent assermenté de I’ Office national
de lachasse, lefat de dresser un procés-verbal constatant une infraction pénale prévue par la
légidlation sur la chasse et de le transmettre au procureur de la République constitue une
opération de police judiciaire.

Il - En effet, selon une jurisprudence constante depuis les arréts Epx Lecomte, 24 juin 1949,
Rec., p. 307 et Baud, 11 mai 1951, Rec., p. 265, toute opération de recherche des infractions
et de poursuite de leurs auteurs constitue une activité de police judiciaire relevant de la
compétence desjuridictions de |’ ordre judiciaire.

Cette position a été reprise dans de nombreuses décisions de votre Tribund, notamment :

TC, 15 juillet 1968, Tayeb, Rec., p. 791, s agissant de sévices commis a I’ occasion d’une
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interpellation pour tapage nocturne,

TC, 7 mars 1994, Damez, Rec., p. 593, s agissant d’ un coup de feu mortel tiré par un officier
de paix poursuivant un suspect.

Cette derniére décision a caractérisé le bloc de compétence des opérations de police
judiciaire, en précisant, “qu’il n’était pas besoin de dé&erminer si le délit trouve son origine
dans une faute personnelle détachable du service’.

Il résulte clairement de cette décision que les agissements nécessaires a la constaation des
infractions, délictueux ou non, commis par les agents chargés d’ effectuer des opérations de
police judiciaire a I’occasion de ces opérations, mettent en jeu la responsabilité de
I’ Administration au titre de samission de police judiciaire.

Les problémes de frontiére avec les opérations de police administrative, relevant de la
compétence administrative, sont fréquents.

Ainsi, sest pose la question des rondes de surveillance susceptibles d'aboutir a la
constatation d’ infractions.

Mais par vos deux décisions :
TC, 26 mars 1990, Devossal
TC, 24 février 2003, Le Provost,

vous avez hettement précisé, gu’une ronde de surveillance, dés lorsqu’dle intervient en
amont de la commission d’une infraction, uniquement pour prévenir d éventuels troubles a
I’ordre public, reléve de I’ exercice des attributions de police administrative et qu’il appartient
en conséguence aux juridictions administratives de connaitre d’ actions tendant a la réparation
des conséquences dommageabl es de la faute commise, non dépourvue de lien avec le service.

Dans le cas d'espece, il n'existe pas a proprement parler de probleme de frontiere de
compétence, par rapport a la finaité des opérations en cause ayant donné lieu a
I établissement des deux proces-verbaux litigieux, qui sont incontestablement des opérations
depolicejudiciaire.
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Il Ny aaucune difficulté pour le proces-verbal du 19 octobre 1998, qui s est borné a constater
une infraction relative a la réglementation de la chasse, le préudice invoqué résultant
seulement d’ une erreur de qualification.

En ce qui concerne le procés-verbal du 21 octobre 1993, relatif a la constatation d' une
infraction a la réglementation sur la chasse, auquel M. Bapst a joint, sur le fondement de
I"article 40 du code de procédure pénale une plainte pour menaces verbales contre M.
Choquet, les faits dénoncés constituent un ensemble indivisible avec |’ opération de police
judiciaire tendant a la constatation des infractions de chasse et relévent en conséquence du
méme régime juridique.

La compétence des juridictions de I’ ordre judiciaire pour connaitre du litige opposant M.
Choquet al’ Office national de la chasse et delafaune sauvage est donc certaine.

Nous avons en conséquence I’ honneur de conclure :

- ala compétence de lajuridiction de I’ ordre judiciaire pour connaitre du litige opposant M.
Choquet a1’ Office national de la chasse et delafaune sauvage ;

- a ce que le jugement du tribunal d'instance d Amiens en date du 13 novembre 2000 soit
déclaré nul et non avenu et la cause et | es parties renvoyées devant ce tribunal ;

- ace que la procédure suivie devant le tribunal administratif d’ Amiens soit déclarée nulle et
non avenue, al’ exception du jugement rendu par ce tribunal le 2 décembre 2003.
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V- n° 3445 - 20 juin 2005 - Mme Dufraisse vve Chassagnol / Opac

M me Commar et, commissaire du Gouver nement

|. FAITS ET PROCEDURE

Propriétaire d’ une maison sise rue Diderot a Chinon, Mme Dufraisse, veuve Chassagnol, a
constaté a partir courant 2004 |’ apparition de fissures dans les murs extérieurs de son
logement cété rue désordres qu'elle a attribués aux vibrations provoquées par
I’ accroissement du trafic routier passant devant son immeuble. La ville de Chinon avait en
effet établi, apartir de |’ automne 1993, un plan de circulation empruntant cette voie pour les
camions transportant les matériaux de démolition puis de construction d’un immeuble
d’ habitation pour le compte de I’OPAC de cette ville, maitre d’ ouvrage, puis a compter du
mois de juin 1995, pour les camions oeuvrant a la restauraion de la Collégiale St-Mesme,
dont le maitre d' ouvrage est I’ Etat.

L’ expertise judiciaire réaisée a la demande de Mme Chassagnol, faute de prise en charge
amiable de ces désordres, a conclu a I’ existence d’une relation de cause a effet entre les
désordres constatés et I’ accroissement du trafic des poids lourds. L’ expert a partagé par tiers
la part des désordres imputables, d’ une part au trafic local, d’ autre part au trafic généré par le
chantier placé sous la responsabilité de I’ OPAC, enfin a celui concerné par le chantier de la
Collégiae.

Se prévalant de ces conclusions, Mme Chassagnol a, le 14/11/1996, assigné |’ OPAC d’ Indre-
et-Loire et la commune de Chinon devant le tribunal administratif o Orléans aux fins
d’indemnisation de son pr§udice. La commune a conclu a I'incompéence du juge
administratif. Par jugement en date du 5/10/2000, celui-ci |’a suivie, motif pris de ce que
“les dommages causés a I'immeuble de la requérante I'ont été par la circulation de
véhicules au sensdelaloi du 31/12/1957" .

Larequérante S est alors tournée vers le juge judiciaire. Mais, par jugement du 2/11/2004, le
tribunal d’instance de Chinon, aprés avoir analysé les conclusions de la demanderesse, a
considéré que I’ action de Mme Chassagnol, qui s appuyait exclusivement sur les conclusions
de I’expert, ' était “pas une action en responsabilité ayant pour objet la réparation d'un
dommage causé par des véhicules mais une action en responsabilité d’ une personne morale
dedroit publical’ occasion del’ organisation et de la mise en oeuvre dela circulation d' un
important trafic de chantier sur la voie publique’. Il vous a donc saisi en prévention d un
conflit négatif .
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La commune de Chinon conclut al’ application de laloi de 1957 et ala compétence du juge
judiciaire, sagissant de dommages pouvant ére imputés a des véhicules. Elle s appuie
notamment sur les décisions du Conseil d' Etat du 20/04/1966, Loncg (Rec., p 268), et du
16/11/1992, SA Entreprise Razel Freres (Droit adm. 1993, Chronique 1, AJDA, p. 223),
décisions intervenues a propos de vibrations et nuages de poussiéres projetés par e passage
de camions participant a la construction d'une école communale et a |’ agrandissement de
I"hépital pour la premiére, ou a propos de fissures causées pour partie par des vibrations
produites par des engins de chantier pour laseconde.

[l. DISCUSSION ET AVIS

Le présent litige pose a nouveau la question délicate de la portée de deux textes de
compétence :

- il Sagit en premier lieu de 'article 4 de la loi du 28 pluviése an VIII, qui attribue
compétence a la juridiction administrative pour connéitre des contrats de travaux
publics comme des dommages causés par un travail public selon un régime de
responsabilité publique spécifique ; et I’on rappellera que la jurisprudence a entendu de
facon extensive la notion de dommage de travaux publics, sous I’influence conjuguée de
deux facteurs - une compréhension large de la notion de travail public gjoutée a sa force
attractive, qui a permis d englober notamment un certain nombre de situations provoquées
par le matériel utilisé pour les travaux publics, au moins jusqu’a la publication de la loi de
1957 (Conseil d' Etat, 30/01/1948, Chevalier, Rec., p 52 ; 27/05/1955, Rotrou, p. 817 ;
4/01/1956, Nogues, p. 767 ; 4/10/1957, Ministére des travaux publics ¢/ Beaufils, p. 510) ;

- il S'agit ensuitedel’article 1° delaloi du 31/12/1957 qui déroge expressement au premier
texte cité et attribue au juge judiciaire la réparation, sdon les regles du droit civil, des
“dommages de toute nature causés par un véhicule quelconque’, ce qui a conduit a un
transfert massif, vers ce dernier, de tous les dommages causes par des véhicules
administratifs ou non participant a un traval public, par une acception extensive et de la
notion de véhicule et de la notion de dommage causé par un véhicule, dans le droit fil
d’ailleurs des premiéres décisions du TC du 3/12/1958, Préfet d’ Indre-et-Loire (JCP 1959, |1,
10005) et 20/11/1961, Préfet des Hautes-Alpes et Mme K ouyoumdjian, Rec., p 882.

Pour n’évoquer que les décisions de la Cour de cassation, témoignent de cette conception
extensive du domaine de laloi de 1957, au demeurant partagée par le Conseil d’ Etat dans les
décisions citées par lacommune, les arrés des :

- 21/02/1962, SARL Entreprise Penniguel et autres ¢/ Quentel (Bull., 11, n° 222) relatif aux
conséquences dommageables du dérgpage d’'un car sur une route recouverte de boue déposee
par le va-et-vient de camions participant a des travaux publics pour le compte de la ville de
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Rennes;

- 4/04/1982, Commune de Monetier les Bains ¢/ Clémenti (Bull., I, n° 158), a propos des
dégéts causés a un immeuble riverain par les pressions et projections de neige effectuées lors
d’ une opération de déneigement ;

- ou encore 25/10/1983, Epoux Collin ¢/ Aussesky ; Sté Unico-Metz, MACI et Etat francas
(Bull., I, n° 247), a propos d’une collision engendrée par |a présence sur la chaussée de quatre
véhicules stationnés participant a des travaux publics de réfection d’' une route.

Force est de constater cependant que, si la loi de 1957 avat pour finalité de simplifier
I"action de la victime, voire de favoriser son indemnisation, quelle que soit la nature du
véhicule a I’ origine de I'accident et quel que soit I’ objet de sa circulation, son application
extensive sest révélée étre une source de complexité procédurale et de scission des
contentieux, lorsgue les dommages se sont avérés avoir diverses origines. Ces inconvénients
furent dénoncés ou regrettés par la doctrine * comme par certains commissaires du
Gouvernement *°, notamment a propos de I'arét du Conseil d'Etat du 25/06/1975, Sté
I”Entreprise industrielle, p. 386, affirmant la compétence administrative pour les dommages
provoqués a des vergers par les poussieres résultant des installations fixes d’un chantier de
travaux publics & la compéence judiciaire pour les dommages imputés aux poussieres
soulevées par la circulation des camions, et de I'arrét du 16/11/92, SA Entreprise Razel
freres, p. 407, séparant également | e contentieux entre les désordres résultant de tirs de mine
sur un chantier et les dommages imputables aux vibrations provoquées par les engins utilisés
sur le chantier.

A ce premier inconvénient s est gjoutée la perspective de la lourdeur de maniement de la
procédure d’ exception préjudicielle, lorsgu’il convenait par exemple d apprécier les regles
S appliquant au concours apporté par les services de I’ Etat aux collectivités locaes, avant de
permettre au juge civil ou pénd de statuer sur les actions en responsabilité relatives a
I’ exécution d’'un contrat de travaux publics mais en lien avec I’ usage d’ un véhicule.

Bref I'intérét d’une bonne administration de la justice commandait & votre juridiction
paritaire certains tempéraments pour éviter la préséance de la compétence judiciaire,
lorsqu’ dle s'avérait porteuse de plus d’inconvénients que d’avantages :

- votre attention s est d'abord portée sur le choix de lavictime et vous |’ avez enteriné chagque
fois que, faisant abstraction du réle joué par le ou les véhicules dans la réalisation du
dommage, elle imputait celui-ci al’ éat de la voie publique ou al’ organisation du chantier et

¥R, Chapus, Droit administratif général, Tome I, 15° édition, p. 896
BM. de st Pulgent, conclusions sous CE 16/11/92, D. adm, janvier 1993, p. 1 et note P. Le Mire, AJDA 1993,
sommaires commentés, p 223
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gue son choix permettait d échapper a ces dichotomies (TC, 2/12/1991, Préfet de la Haute-
Loire, p. 491, a propos de la collision entre deux véhicules ala vue d’'un chantier mobile de
goudronnage imputée a une faute dans I’ organisation et la survellance du chantier). C' et
d ailleurs sur ce fondement que le tribunal d’instance de Chinon a décliné sa compétence ;

- ensuite |’incertitude existant sur le degré de participation d’ un véhicule dans la réalisation
du dommage vous a permis de fare valoir la présomption inverse impliquant la compétence
administrative et |’ application de la théorie des dommages de travaux publics (TC, 17/02/97,
Sté Groupe immobilier de la vallée de I’ Oise ¢/ commune de Brignancourt et autres, cond. J.
Arrighi de Casanova, Rec., p. 524 et Petites affiches du 7/07/1997 ;

- mais c'est votre arrét du 12/02/2001, commune de Courdimanche et Cie Groupamac/ AJT,
p. 735, qui fut a cet égard le plus novateur : dans cette décision rendue au rapport de B.
Genevois et sur les conclusions conformes de J. Duplat, a propos des dommages causés a une
propriété riveraine par la mise en place de pdplanches, sans étude préalable suffisante de la
consistance du sous-sol, puis par leur arrachage a I’aide d’ un engin a moteur lors d’ une
opération d’ assainissement de voies communales, vous avez énoncé, d’ une part que laloi de
1957 ne déroge aux regles de compétence qu’en ce qui concerne les actions en responsabilité
extra-contractuelle, d'autre part que la compétence judiciairene prévaut “ que pour autant
gue le dommage invoqué trouve sa cause déterminante dans |’ action d’un véhicul€’ . Puis,
considérant que le dommage trouvait sa source dans “la réalisation de travaux sans étude
préalable de I’ état du sol et dans I’ utilisation, une fois mise en évidence la présence d’ une
nappe d’eau, de mesures techniques... inappropriées au site géotechnique” , vous en avez
attribué sa connaissance globale au juge administratif, refusant d’isoler I’intervention d'un
véhicule dans | es désordres en réalité causés par une carence plus globale dans la conception
ou laréalisation d' une opération de travaux publics.

C'est donc désormais la notion de causalité déterminante qui permet de distinguer et
d’unifier la compétence, selon que le dommage est pour I’ essentiel la résultante d’un défaut
d’ organisation et d’ exécution des travaux d’ utilité publique, ou selon qu’il reléve le caractere
déterminant des fautes commises lors de la circulation des véhicules. Autrement dit et pour
reprendre la distinction prémonitoire du Pr Moreau, dans un commentaire de la décision du
TC du 16/11/64, publié dans la revue AJDA de mai 1965, sous le n° 77, il y a lieu de
distinguer le “fait de chantier” lorsque lelitige se rattache essentiellement au contentieux des
dommages de travaux publics parce que c’est |’ exécution défectueuse du travail public qui
est en cause et que la circonstance gue le dommage ait été provoqué par un véhicule demeure
accessoire, du “ fait de circulation” sans précaution suffisante de la part des conducteurs des
engins participant aux travaux publics qui lui, justifie toujours la compétence judiciaire.
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La notion de cause déterminante est classique pour le juge administratif qui |I’a développée
avec la théorie de la causalité adéquate en de nombreuses matieres et notamment a propos
des dommages d' ouvrages ou de travaux publics (Conseil d' Etat, Sect., 14/10/1966, Marass,
p. 548 ; 7/03/1969, Ets Lassailly et Bichebois, p.148 ; 25/02/1972, Cie générale des travaux
hydrauliques, p. 168). Elle a d'alleurs été reprise, dans le droit fil de votre décision
Courdimanche, dans |’ arrét du Conseil d’ Etat du 19/11/2004, Syndicat a vocaion multiple de
Benfeld, a propos des dommages provoqués par le creusement, sans précaution suffisante,
d'une tranchée dans le cadre de travaux de pose de canalisations pour la réalisation d'un
réseau public d’ assainissement.

Si elle ararement été utilisée dans ce domaine par la Cour de cassation, a |’ exception notable
de |’arré de la premiére chambre civile du 1/12/1981, SA Entreprise de canalisation SEC c/
consorts Blanche et commune des Allues (Bull., I, n° 360 *°) que le président Genevois avait
cité dans son rapport, elle lui est désormais devenue familiére en matiére pénale depuislaloi
du 10/07/2000 qui, en donnant une nouvelle définition des ddits non intentionnels fondée sur
la distinction du niveau des exigences légales quant a la qudification de lafaute, selon que la
causalité est directe ou indirecte, I’a conduite a abandonner I’ ancienne régle de I’ équivalence
des conditions pour retenir la causalité adéquate lorsgque le lien causal est indirect.

Cette notion de cause déterminante n’ est cependant pas extensive et vous en avez dailleurs
déja exprimé négativement les limites en estimant notamment que ne relevent pas du
domaine de |’ organisation, de I’ exécution et de la surveillance d’un travail public, mais au
contraire de lacompétence judiciaire :

- d’une pat le dommage généré par le passage répéé du camion-benne du concessionnaire
du service d enlevement des ordures ménagéres a I'origine de I’endommagement de la
cléture d’ une propriété riveraine (TC, 17/12/2001, Tampere ¢/ Sté Tru),

- d’autre part celui qui résulte de la présence sur la chaussee de boue provenant du passage de
camions utilisés sur un chantier voisin pour |’exécution de travaux publics connexes au
remembrement commandé par la commune, dés lors que le dommage “n’a pas pour origine
I’exécution méme des travaux” (TC, 26/05/03, Melle Catherin ¢/ SARL Marmont et
commune de Replonges).

Reste que cette nouvelle grille de lecture paréit pleinement adaptée a la présente espece. En
effet, si |I’expert a manifesté une certaine hésitation sur I’ origine immédiate du dommage,

16« Attendu gu’en se déterminant ainsi alors que le dommage invoqué trouvait son origine dans|’ exécution
méme de travaux publics et que I'intervention d’un véhicule pour |’ exécution de ces travaux n’avait pas été la
cause génératrice de ce dommage...”
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celui-ci pouvant trouver sa source selon lui, soit dans la “sollicitation de la structure de
chaussée ayant un report de charge sur les fondations de la maison”, soit dans les
“vibrations créées par un effet tunnel en cas de vitesse excessive’ des camions de travaux
publics participant & I'un ou I'autre des deux chantiers et empruntant cette voie de
circulation, il a estimé, de maniére plus globale, que la cause originelle et déterminante
résidait dans |’ omission par la collectivité territoride de “ procéder a la désolidarisation de la
chaussée avec les batiments par sciage de la structure et mise en place d’un isolant... avant
d’ autoriser un important trafic de chantier sur la voie’. La requérante elleeméme a
notamment ciblé son action sur la responsabilité de la commune (et non celle de I’ Etat) a
raison de la mise en oeuvre défectueuse des pouvoirs de police de la circulation de la
premiere.

Je vous propose donc de retenir la compétence du juge administratif.
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