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Sommaire

La loi du 8 décembre 2009 a transféré d'office etrgtuitement la propriété des infrastructures de transport de la région Tle-de-
France du STIF a la RATP. Le Conseil constitutionnkn'y a pas vu d'obstacle, ce qui conduit a s'inteoger sur la protection
constitutionnelle de la propriété des personnes pliques autres que I'Etat.

1. - En saisissant le Conseil constitutionnel de ladtitive a I'organisation et a la régulation dasgports ferroviaires et

portant diverses dispositions relatives aux trartsifie 4, les parlementaires ne se sont pas attachésud ea tpisait
manifestement l'objet principal. L'ouverture duses international de transport par voie de cherdms$er prévu par le 3e
paquet transpd¥ete 2 ainsi que le perfectionnement du systeme frardgiggulation ferroviaire par la création de |@vite

de régulation des activités ferroviaires, étaieneffet dignes d'un recoMe 3 Pourtant, les requérants préféreérent contester la
révision introduite a la derniére minute de I'ondamnce n° 59-151 du 7 janvier 1959 relative a I'oiggtion des transports de
voyageurs en lle-de-France prévoyant, notammertramsfert gratuit de dépendances domaniales di Shindicat des
transports d'lle-de-France) au profit la RAPP4

2. -D'apparence plus anodine, cette révision est varaitre un coup d'arrét au processus entamé il giatemant une dizaine
d'années de normalisation des transports publitsigres. Depuis I'aprés-guerre, ceux-ci sont egt sffumis a un régime
dérogatoire, limitant les compétences des collgétvterritoriales par la présence forte de I'Etat'un opérateur bénéficiant
hors délégation de service public de droits d'dafqiion - la RATP ayant été substituée aux conoessiires et fermiers
choisis par les organes locaux. Ce dirigisme éatatmyméme paradoxalement connu son apogée endd&2le contexte de la
décentralisation, avec la IbDTI qui a exclu de son champ d'application Ile-derfee. Toutefois, cette situation semblait
évoluer. Ainsi, la loi du 13 décembre 2000 relativa solidarité et au renouvellement urbain afedtitentrer des conseillers
régionaux au sein du STIF et la loi du 13 ao(t 20604vait évincé les représentants de Ne&dt C'est pourquoi la loi déférée
au Conseil constitutionnel de décembre 2009 caestine véritable régression du point de vue dédantralisation. En effet,
le 1égislateur a entendu renforcer les prérogatileks RATP, simple opérateur, au détriment du Sduiorité organisatrice.
D'abord, la RATP se voit confier la fonction detimaire de l'infrastructure du réseau de métitgpolaffecté au transport
public urbain de voyageurs en lle-de-France, eligass du réseau express régional. Ensuite, atiagera la maitrise
d'ouvrage publique avec le STIF. Enfin, la loi sBme gratuitement du STIF a la RATP la propriéié mhfrastructures de
transporitote 6 Eu égard au caractéere inédit de la question tmich la circulation des biens entre personnesqués, comme
de ses enjeux théoriques, seul ce dernier aspeceseisagé dans la présente étude.

3. -En effet, c'est la premiére fois que le Conseiktitutionnel est saisi d'une loi opérant un trarigfe dépendances du
domaine public entre personnes publiques. La qurestiait cependant été éclairée par un avis duedlatiEtat rendu en 2005
sur la possibilité pour le législateur d'opéretnamsfert d'une collectivité publique a I'B¥#t 7. En se fondant sur une lectare
contrario de la décision de 1986 du Conseil constitutiosesdn laquelle la Constitution s'oppose au trahsfebiens publics
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a des personnes poursuivant des fins d'intéréé rivdeca de leur valédi & la section de l'intérieur avait considéré qu'une
telle opération pouvait étre effectuée a titre gtah la condition toutefois qu'il ne soit pastganne atteinte excessive a la
libre disposition de son domaine par la collecfivih caud®te 2 En I'espéce, le Conseil constitutionnel ne déseyias
l'analyse du Conseil d'Etat. Comme lui, il enteanbfiser la circulation des biens entre personoétiques afin de répondre
aux exigences contemporaines d'une gestion patiaheosptimale. Non sans une certaine ingéniositéigue il faut I'avouer,
le Conseil constitutionnel considére que la Coutstit n'interdit pas au législateur d'opérer dasdgferts forcés et gratuits
entre personnes publiques de dépendances du domdilie Pour ce faire, I'exigence de protectioa pepriétés publiques a
da étre trés largement relativisée. D'une partlardiéchapper, aux contraintes de l'article 17add#eklaration de 1789, le
Conseil constitutionnel a substitué au droit deppgaé le droit au respect des biens dont les gasasont inexistantes dans la
sphére publique (1). D'autre part, il exclut queriacipe d'inaliénabilité ait valeur constitutiale, entérinant I'éviction de la
propriété de la notion constitutionnelle de domktéigublique (2). Dés lors, les biens des persemubliques autres que
I'Etat ne bénéficient d'aucune protection véritabéequi conduit & réduire la personnalité publiguegang d'un simple
instrument d'organisation administrative (3).

1. De la protection du droit de propriété des permnnes publiques au droit virtuel au
respect de leurs biens

4. - Aprés avoir dans l'affaire des nationalisationsdonné au droit de propriété une nouvelle jeung¥®el%en consacrant
sa pleine valeur constitutionnelle, le Conseil ¢ibusonnel en a étendu le bénéfice aux personnbiques en 1986t 11

faute d'une consécration textuelle explicite. Le€zil avait alors jugé que les dispositions déidler17 de la Déclaration de
1789 ne concernent pas « seulement la propriétéepdes particuliers mais aussi a un titre égaidariété de I'Etat et des
autres personnes publiques ». Mais la Iégitimité ¢l fondement n'allait pas de soi. On reproech@anseil constitutionnel
de dénaturer un texte qui ne portait que sur lanEt® privé&ote 12 Toutefois, depuis la décision du 3 décembre 260%ébat
parait avoir été vidé par le Conseil constitutidrimieméme qui ne fait plus de l'article 17 la soeidu droit de propriété des
personnes publiques. Celui-ci s'efface derriedrdé au respect des biens. Il résulte en effatedte décision que « le principe
d'égalité devant la loi et les charges publiquaesiajue la protection du droit de propriété, qucarcerne pas seulement la
propriété privée des particuliers mais aussi lppété de I'Etat et des autres personnes publigéssltent, d'une part, des
articles 6 et 13 de la Déclaration de 1789 et tdéguart, de ses articles 2 et 17 ; que le droreapect des biens garantis par
ces dispositions ne s'oppose pas a ce que ledtmislprocéde au transfert gratuit de dépendancdsmaine public entre
personnes publiques ». A la lecture de ce consitiétapparait donc que le droit de propriétéreavte supplanté par une
nouvelle notion. Aprés avoir rappelé que le priraifegalité devant la loi et les charges publigast€onsacré par les articles
6 et 13 de la Déclaration, et que la propriété pes les articles 2 et 17, il les place sousdiéglu droit au respect des biens.
Ainsi, considére-t-il que le « droit au respect Hiems » est « [garanti] par ces dispositions »c@rséquence, le principe
d'égalité devant la loi et les charges publiquds dtoit de propriété ne sont que des élémentiraitiau respect des biens.
Plus précisément, le Conseil constitutionnel inflgeces principes I'existence d'un droit au respestiens des personnes
publiques, droit qui servira seul de fondementjigtie pour apprécier de la constitutionnalité desrges qui pourraient étre
portées a leurs dépendances domaniales.

5. - A premiére vue, le recours a la notion de droitespect des biens se justifie pleinement. D'ung panarque le
rapprochement de la Constitution avec des instrigriaternationaux. Le Conseil a ainsi entendu thine dans sa
jurisprudence une notion, évidemment inspirée dmfevention européenne des droits de I'hommeustgarticulierement de
son protocole n°® 1 qui garantit le droit au respkast bien¥°t 13 || s'agit en ce sens pour le Conseil constitutedml'élaborer

un corpus commun entre la Constitution et les cotiwes international@ste 14 ce qui limite d'autant I'impact de la
jurisprudencdVGNete 15 Un autre intérét a la consécration de cette ndtemt au délicat probleme de I'opportunité dedfem

la garantie du droit de propriété des personnebqués sur l'article 17 de la déclaration de 1718éxtes, le juge
constitutionnel a toujours fait une interprétatiostorique de ce texté® 16 comme l'avait préconisé la doctrige 17

D'ailleurs, le professeur Philippe Yolka note qua ©éclaration de 1789 garantit la propriété demgénéralité ; son article 17
évoque la propriété, sans que soit uniqguement laspmpriété privée. (...) Cette interprétationdémature pas le sens de
I'article 17 ; elle en tire au contraire toutesvitualités MNote 18 Mais, méme si I'on admet que des personnes uadliq
puissent jouir de droits fondament&ei® 19 il n'en demeure pas moins que l'article 17 apparé une déclaration des droits de
I'Homme, et que le droit de propriété y est congmme un instrument de protection contre |'Etatphsdoxe d'un droit de
propriété des personnes publiques fondé sur ua téxblutionnaire et libéral n'est donc pas miturefondement autonome
paraissait plus approprié.

6. - Néanmoins, ces éléments ne sauraient dissimultarition véritable du Conseil constitutionnel. él parait pas tant avoir
été guidé par le seul souci de clarifier les saithedroit de propriété des personnes publiqguepgueelui d'échapper au
carcan de l'article 17 pour faciliter la circulatides dépendances du domaine public entre perspobkgues. En
transcendant le principe d'égalité et le droit dgpété pour découvrir le droit au respect desbigui, seul, servira de
fondement juridique, le Conseil constitutionnel fpalors librement en élaborer le régime juridig@e.procédé n'est pas neuf
dans la jurisprudence du Conseil constitutionmaime en témoigne l'introduction de la notion derié personnelle qui sert
a limiter la compétence du juge judiciaire deitéet66 pour sanctionner les atteintes a la libierdiéviduelleNote 20 En |'espece,
la notion de droit au respect des biens, en apparet aussi protectrice que le droit de propriéiépermet d'échapper aux
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exigences de l'article 17 qui imposent qu'une giowade propriété soit nécessaire et, surtout)lgudenne lieu a une
indemnisation juste et préalable. D'ailleurs, otereoque le Conseil ne considéere plus, commefdiait depuis 1986, que la
propriété de I'Etat et des autres personnes pusligat protégée « a un titre égal » avec cellpemssnnes privédge 21

7. -En premier lieu, le Conseil constitutionnel ne colet pas la nécessité du transfert. Certes -rédpete a I'envi - il ne
dispose pas du méme pouvoir d'appréciation quarderent. Pourtant, le controle de proportionnalééui est pas
étrangeliote 22et il procede par différents moyens a un conti@éintérét générlifte 23 Mais, en I'espéce, il enregistre ici
simplement la décision du |égislateur. Que le diteipropriété soit au STIF ou a la RATP, la questie fait pas débat. Or,
cette approche de l'intérét général est critiquabheeffet, I'intérét général n'est pas unitairest fragmenté, décomposé,
démultipliéiee 24 || intégre les intéréts privBge 25et il ne se confond pas uniquement avec l'indedEtat. L'une des
évolutions majeures du droit administratif a déills consisté a prendre en compte une pluralitéécdits publics, de maniére a
ne pas opposer de facon manichéenne, voire idéplegintérét public et intérét privé, c'est-a-ditat et marché. L'intérét de
I'Etat se trouve discuté avec d'autres intérétsigajltomme cela s'exprime dans la jurisprudenckildn codt-avantagdjgte 26
Or, lorsque la conception que se fait I'Etat dedliét général n'est pas discutée, c'est un rattzuraison d'Etat. La solution
préconisée par le Conseil d'Etat, conditionnatriglesfert & I'absence d'atteinte excessive ara ditsposition du domaine,
parait donc étre plus en adéquation avec ces évudut

8. - En second lieu, le Iégislateur peut procéder aamsfert gratuit entre personnes publiques. Inddgrament de la
proclamation solennelle de la propriété comme droit inviolable et sacré - au demeurant tempérée par I'admission d'une
privation de propriété -, l'article 17 de la déatayn de 1789 a essentiellement rompu avec le masgaposant I'exigence
d'une indemnisatidi®®® 27 On a méme pu se demander si « le droit de prtépnise réduit pas au droit d'obtenir une
indemnité juste et préalable, au cas de privat@peldroit ¥°t¢ 28 Dans la jurisprudence du Conseil constitutiono@hme
d'ailleurs dans celle de la Cour européenne desdte 'nomme qui définit la notion de bien a &esscelle de
patrimonialitéote 29 |e droit de propriété n'est pas congcu comme ppad sur une chose mais comme le droit a une ¥gléu
30, Or, au cas des transferts entre personnes pabligun’est nullement exigé que la collectivitév@e de sa propriété soit
indemnisée. On pourrait opposer qu'en l'espécmlede propriété du STIF n'est pas remis en cdtiseffet, la réalisation de
ce transfert était rendue nécessaire par la I@ldomnars 1948 qui mettait a disposition de la RA&P iafrastructures, en sorte
que le STIF (et son prédécesseur le STP) en éjaitpdivé. Surtout, ces mémes biens avait étéférarsa titre gratuit au
syndicat en 1968, de la sorte qu'il y aurait eliceigsement sans cause si le STIF avait été indeifi31 Toutefois, la
formulation de la présente décision interdit devoie en elle qu'une simple décision d'espece. &atlactuel de la
jurisprudence constitutionnelle, I'Etat-législatalgst en aucune maniére tenu de prévoir l'indeatiaisd'une personne
publique dépossédée au profit d'une autre.

9. - En définitive, la consécration du droit au respis biens a permis au Conseil constitutionnel d&ckes garanties
essentielles du droit de propriété des personngipes. Il s'agissait évidemment de favoriseineutation des biens publics,
qui n'est pas en son principe contestable. Onttegaequ'il faille en passer par des notions +@tdu respect des biens - qui
n'ont alors guére de sens...

2. L'éviction de la propriété de la notion constititionnelle de domanialité publique

10. -La domanialité publique rabrouerait-elle les prétars des faiseurs de systéemes ? Ce noble édificedes efforts
conjugués de la jurisprudence et de la doctringlgagous l'influence d'inspirations contrairesng), alors que le Code
général de la propriété des personnes publigue®RPEa voulu consacrer un critéere réducteur derzadialité publiquiote

32 gt que plusieurs textes sont venus exclure du phiistia domanialité publique des biens qui apparéet pourtant a des
personnes publiques et qui sont affectés a unceepuibli¢ioe 33 son champ d'application se diffuse hors de segelso
naturelles. C'est la domanialité publique virtueltpie le CGPPP n'a pas formellement remis en d&ifid& qui étend la
domanialité a des biens qui ne sont pas encordéfeEndances du domaine puliie32 C'est encore l'institution de servitudes
de droit public sur des biens qui sont la proprifEépersonnes privées, occasionnant la naissanmt& dlomaine quasi

public »Note 36 | es réflexions sur les méthodes de définitiomdmaine public deviennent donc essentigffés’et l'idée

d'une « échelle de domanialité » que les doyensiDagAuby avaient soutenue ressu¥gjit38 La cause de ces phénomenes
tient évidemment a la place croissante de l'idéeatt@isation économiqdiete 39qui place la domanialité sous I'emprise du
droit de la concurrenée® 40 Mais il ne s'agit la que d'un facteur secondisedomanialité publique est dorénavant jugée a
l'aune de la performance, dans le contextBlelwy public managemeqti interdit que ne pésent de trop lourdes comiteaisur
les administrations. Dans ce mouvement de refomdlake la domanialité publique, le Conseil consttutel joue un role
essentidiee 4L Comme le souhaitaient les praticiens et la dogffie 42et comme s'y était engagé le Code général de la
propriété des personnes publiqifis?3 le Conseil constitutionnel permet la libre ciatidn des dépendances du domaine
public entre personnes publiques. Il lui a fallwpoela évincer la propriété de la notion de domi&gipublique en confirmant
gue le principe d'inaliénabilité n'a pas valeurstitationnelle.

11. -De loi fondamentale du Royaume avec I'édit de Mmutie février 1566 qui clét un processus entamdedéi®yen-age
visant a lutter contre la prodigalité des monargleeRévolution a fait du principe d'inaliénabilité principe a valeur
|égislativeNote 44 Des auteurs ont pu déceler dans la jurisprudéndgonseil une constitutionnalisation partielleaominima
de ce principhote 45 Bien qu'essentiel en ce qu'il résume ou du mjastifie la domanialité publigitte 46 le Conseil
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constitutionnel lui dénie pour autant valeur cdnsitinnelle, alors que le juge administratif a figtla protection du domaine
public un impératif a valeur constitutionné$& 47 Dans la décision du 18 septembre 1B8brelative a la liberté de
communicationle Conseil constitutionnel avait considéré qusars qu'il soit besoin de rechercher si le pracip
d'inaliénabilité du domaine public a valeur consiiinnelle, il suffit d'observer qu'il s'oppose leenent a ce que des biens qui
constituent ce domaine soient aliénés sans qiéits &té au préalable déclassés et, qu'en I'esipegaguieme alinéa de
l'article 103 de la loi ne prévoit de transferaabuvelle société des biens incorporés au donpaibkic de "Télédiffusion de
France", qu'apres leur déclasseméfate38 De méme, dans la décision du 21 juillet 1994tinadaa la constitution de droits
réels sur le domaine public, le Conseil constitutiel a simplement mentionné que « si les députésiemude la saisine
invoquent a I'encontre de l'article ler de laéopfincipe selon eux a valeur constitutionnelld'idaliénabilité du domaine
public, il ressort des dispositions de cet artigiaucune d'entre elles n'a pour objet de permattaiorganiser l'aliénation de
biens appartenant au domaine public ; que par Buggef invoqué manque en falt% 49 En I'espece, sans méme faire
référence a ce principe, la haute juridiction lisage comme un simple principe |égislatif en cofisidt que des dépendances
du domaine public - pourtant inaliénables - peudtre transférées d'une personne publique a une alrte telle solution,
conforme & sa jurisprudence habituelle, peut damé@&r du soutien du Conseil d'Etat. Dans le rapp®rt989 sur les
établissements publics, ses rédacteurs regrettgienk le transfert en pleine propriété a un &sbéinent public de biens
appartenant au domaine de I'Etat se heurte aliadéd'inaliénabilité. Telle qu'elle est rappetée I'article L. 52 du Code du
domaine de I'Etat, cette régle ne rend pas conpla @éritable signification du principe, qui détte compris comme
s'opposant au transfert d'un bien d'une personileggpe a une personne privée, mais non a la citionlaes biens entre les
différentes personnes publique¥$59 Ainsi, non seulement le Conseil constitution@el les obstacles a la circulation des
dépendances du domaine public, mais il affirmeidirsadéquation du principe d'inaliénabilité daestaines opérations
publiquedote 51 || arrive fréquemment que deux personnes publigismuvent une collectivité territoriale et unbfissement
public - entendent transférer des biens a affestatonstante. Pour les administrés, I'opératiosast effet puisque le bien
reste affecté. Or, cette mesure qu'appelle uneebgastion est entravée par d'excessives rigiditgégliquement, il faudrait
désaffecter le bien en question, le déclassaénial et le réaffecter, ce qui est absurde lor$gffectation demeure. Par cette
décision, le Conseil constitutionnel permet dondégislateur d'élargir les cas dans lesquels takition des dépendances du
domaine public entre personnes publiques est gdessilta condition cependant que le Iégislateypme pas de garanties
légales les exigences constitutionnelles qui réatilie I'existence et de la continuité des senpogdicgiote 52

12. -En effet, le Conseil constitutionnel distingueiteetde propriété de I'affectation du bien. Sitegsiété peut circuler -
sans conditions ni garanties entre personnes ugdigomme cela a été souligné -, I'affectation édé, demeurer. Le Conseil
est donc davantage attentif a la protection duicepublic qu'au droit de propriété. En I'espéoastatant que les droits et
obligations attachés aux infrastructures les suwjvkconsidére que « ce transfert n'a pas powt € priver de garanties
légales les exigences constitutionnelles qui réatilie I'existence et de la continuité des senpoédics auxquels ils restent
affectés ; que, dés lors, le neuvieme alinéa del@?2 de I'ordonnance du 7 janvier 1959 susvisgenéconnait pas les
exigences constitutionnelles en matiére de prapdés personnes publiques ». Par conséquenndatié de ces dépendances
du domaine public n'aurait été interdite que @ allait mis fin ou dénaturé I'affectation. Ainsilesprincipe d'inaliénabilité n'a
pas en lui-méme valeur constitutionnelle, il eslirectement sanctionné sur le fondement de laoitdi des services publics.
Dans la mesure ou, au regard de la continuité etegces publics, I'opération de transfert ne charege les transferts sont
possibles. Dans sa décisiBrance Télécondu 26 juillet 1996, le Conseil avait déja jugé trieransfert des infrastructures de
télécommunications incorporées au domaine pubdit ébnstitutionnel puisqu'elles étaient soumisas &gime de
substitution garantissant les exigences constitngties qui résultent de I'existence et de la ooit# des services publics
auxquels elles restent affecté@s>3 De méme, se pronongant sur la loi relative augats, le Conseil a validé un dispositif
qui organisait le déclassement de biens sans qiéifs été désaffectés et a la condition que desneng servitude légale sur
ces bien¥ote 54 Ay titre de ces garanties, la présente décigiporie quelques éclaircissements. Au vu de la idécgir ADP,

le simple fait que le Iégislateur ait prévu unegéaure permettant a I'Etat de s'opposer a la dasdiens affectés au service
public avait été jugé suffisant pour garantir latiauité du service public. Evidemment, une tebeagtie était impensable en
I'espéce puisque les biens transférés a la RATRdesrdépendances du domaine public que la RAT#@wmea donc aliéner.
Ainsi, le fait de prévoir un transfert des contraiscessoirement au transfert des biens, est dregarantie du service public.
On se réjouira donc que la liberté contractueimen en toutes ses facettes, du moins les sisl@galement formées et en
cours d'exécution - soit protégée par le Conseistitutionnelote 53 Mais on ne saurait accorder un grand crédit atellee
garantie puisque si I'Etat-législateur ne peutgratteinte a l'affectation, I'Etat-administratlerpeut au nom de la théorie des
mutations domaniales.

13. -Ainsi, le Conseil constitutionnel, en repositionhkEndomanialité publique uniqguement sur I'afféctatet notamment le
service public, va a I'encontre des analyses cqmiesimes faisant de la domanialité publique unmégijui se superpose a la
propriété, sans l'exclu¥ee 56 Or, c'est justement ce que fait le Conseil ctutgtinnel, non seulement en diluant le droit de
propriété dans le droit au respect des biens, augsi en ne conférant aucune portée au principalidnabilité. Peu importe
qui est détenteur du titre juridique et peu impague celui-ci aille de personne publique en pers@ublique au gré du
Iégislateur, tant que I'affectation demeure. Tribmposthume de René Capitant et confirmation déi@ommune de Barran
qui aurait consacré la dissociation de l'affectagode l'inaliénabilitéte 572 En effet, le Conseil constitutionnel expurgdade
domanialité publique tout élément organique enamesacrant pas le principe d'inaliénabilité. Cegaint souligné les
incohérences de la théorie de Capitant, comme Méfaline qui fit valoir que le transfert d'une dégdance du domaine
public paralysait toutes les prérogatives du nouy@apriétaire au point que son droit de propri&é trouvait vidé de toute
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substanc¥te 58 Cette approche antipropriétariste que I'on retealans cette décision du Conseil conduit, en cpestce, a
faire ressurgir de ses limbes la théorie du painmd'affectation. Dans le cadre de la réflexiori@a siécle sur la notion de la
personnalité morale, opposant les partisans detiarf a ceux de la réalité, s'est développéed'iglé Allemagne, notamment
sous la plume de Brifg® 59 qu'un bien pourrait étre affecté a un but, samsl®bjet d'une propriété. En droit public fraisga
DuguitNote 60gt JezHote 61gnt contribué a la promotion de cette théorieClomseil constitutionnel lui confére une nouvelle
jeunesse puisque, dans la sphére publique, I'apatiop d'un bien se réduit a n'étre plus qu'ung compétence sur
celui-ci. On ne s'étonnera donc pas que de tedlesaptions conduisent a l'instrumentalisation deeldonnalité publique.

3. Ladilution du droit de propriété, facteur d'instrumentalisation de la personnalité
publique

14. -Ni le droit de propriété, ni les principes de lar@dmialité publique n'empéchent que le législatéstridue les biens de
personnes publiques entre elles sans aucune Ignite,n'est celle tiré de la protection de I'dfidon - somme toute assez
relative du fait de la théorie desutations domaniales.Se trouve ainsi portée a son paroxysme l'idéeeduopriété éminente
de I'Etakiote 62 || dispose d'un pouvoir de captation : exprojiaiote 63 réquisitiofiote 64 appropriation des biens des
personnes décidées sans héritj€rsciv., art. 539. - CGPPP, art. L. 1122-4f) sans qu'une clause d'exhérédation ne puisse lui
étre oppos¥te 65ngtamment. Ce ne sont cependant la que des hygestiy@nérales qui ne sauraient occulter les diverse
dispositions particulieres : biens confisqués, biglacés sous main de justice, sommes et valeassnited°te 66 par exemple.
De plus, I'Etat a la faculté de modifier I'affe@atd'un bien appartenant & une personne publapreme en témoigne la
théorie desnutations domanialede 67 Toutes ces situations se justifient par le fai §Etat est originairement le premier
propriétaire. Avec la naissance de l'idée de saiveté, il a été affirmé que, une fois le contomtial conclu, I'Etat est seul
propriétaire et toute autre propriété est ensuiteeédée par lui, ce que soutenaient Grotius, Hobbescore Pufendorf. Cela
a ainsi pu permettre a la Royauté francaise denthgeer la totalité des terres et de justifiercieéle des impotst 68 C'est
encore ce qui a permis au Conseil constitutionfaalogpter des atteintes non sanctionnées au @rpitoghriété, généralement
justifiées par leur caractére mindef 62 En I'espéce cependant, le Conseil constitutiopodgé haut le principe de la propriété
éminente de I'Etat. Les décisions qui viennenteli@ppelées justifiaient qu'il n'y ait pas de aiwin du droit de propriété par
une régle de raisoml¢ minimis non curat praetprEn I'espéce, ce n'est pas le cas. Et pour caide aurait été impossible, eu
égard a l'importance des transferts opérés du 8TdRATP. Le Conseil constitutionnel ne pouvandaeaisonner en termes
quantitatifs pour amender la protection du droipdepriété. Il a di se placer au-dela et envisagerproblématique qui se
confond avec celle de la reconnaissance de dmitdainentaux au profit des personnes publ¥ie®: les personnes
publiques disposent-elles de droits subjectifeestdroits subjectifs sont-ils opposables a I'Efiatrléme ? En autorisant la
circulation sans condition de dépendances du danqaiblic entre personnes publiques et, surtoutgerpnsacrant nul droit a
une indemnisation, le Conseil constitutionnel otijée le droit de propriété qui ne représentempauvoir de vouloir ni un
intérét juridiquement protégé. Or, la dilution aiestreprise du droit de propriété est un factémsttumentalisation de la
personnalité publique.

15. -Le droit de propriété révele, au sens presque ghapbique du terme, la personnalité juridifiee’ D'ailleurs, depuis
Aubry et Rau, on a pris I'habitude de considérerBersonne et Propriété s'unissent dans la nagidtattimoine. Berthélémy
est méme allé jusqu'a considérer que la persoémaditiamais été « qu'un moyen d'expliquer leesdg la propriétéNste 72
Etre et Avoir sont si intimement liés que d'uneipainialisation on infére I'existence d'une persiité morale. Ainsi, le
Conseil d'Etat a considéré, a propos des biens coranx, que leur « propriété appartient non a chagbéant en particulier,
mais a la commune en corps, a I'étre moral conns sette dénominatiorV%e 73 De méme, l'article L. 2411-1 du Code
général des collectivités territoriales dispose guenstitue une section de commune toute partie danmemune possédant a
titre permanent et exclusif des biens ou des dditincts de ceux de la commungour lui conférer la personnalité juridique,
le juge a pu refuser d'octroyer la personnalitigligue a un hameau dont nul droit de propriétéaitaté reconrltpte 74 Par
conséquent, d'une « dépatrimonialisation » naitwdépersonnalisation » ? Le lien entre propriégeesonnalité est
complexe. D'une part, la propriété n'est pas léa@are de la personnalité utilisé par le jugenadstratif, le droit d'ester en
justice, comme celui de contracter révélent aaspelsonnalité juridiqete 75 D'autre part, il est des exemples de structures
administratives patrimonialisées mais dépourvuda gersonnalité mordiee 76 En réalité, le Conseil constitutionnel ne tire
pas un trait sur la personnalité publique au seifacgphére publique. Il I'objectivise simplemeamtensidérant qu'une
personne publique autre que I'Etat, dans les répuec ce dernier, ne saurait avoir une volontiesiintéréts qui différent de
lui. La personnification est donc réduite a n'@maine simple technique d'imputation comme damnsdééle kelsenien. Des
recherches récentes ont démontré combien il aiffidlel de concevoir que les autorités administra$ puissent se couler
dans le moule de la personnalité morale, ce qté artobstacle a la subjectivisation du droit adsiatifNote 77 Dans les
rapports entre personnes publiques, ces réticaatg®galement trés fortes. Sans nier la persaénatidique, le Conseil
constitutionnel la réduit & n'étre qu'une modalltéganisation de I'Etat. Une autre conceptionissuaceptible de saper son
autorité. En effet, que I'on considére avec Savigmng le droit subjectif est un pouvoir de vouloir,avec Ihering qu'il est un
intérét juridiquement protégé, « la théorie sulpyiste dominante enseigne que l'apparition d'uetsilg droit coincide avec
I'émergence d'une volonté nouvelle, distincte die cgii I'a institué, et produit un nouveau cemtiatéréts juridiquement
protégé, indépendant de celui de ses fondatddis’$ En définitive, la reconnaissance de la persoténpliidique a
simplement pour fonction dans la sphére publiquprd&ger I'Etat. Cela explique que certaines #éadministratives
indépendantes - contrairement d'ailleurs a leuoa@mation - soient personnalisées, non que la pesité juridique donne

5 sur 10 28/09/2015 15:2



http://www.lexisnexis.com/fr/droit/delivery/Print@ado?fromCartFul

plus d'indépendantee 7° mais pour que I'Etat n‘ait pas a supporter leséguences financiéres de leurs décisions
(fautives)Vote 80 Ainsi, il est ce paradoxe que la personnalitéjgue d'un établissement public par exemple inygicen cas
de préjudice, que seule la responsabilité de cdlsit engagée. En revanche, cette méme perstinalprotége nullement
ses biens. Maurice Hauriou écrivait que « la theéde la personnalité comprend tout, explique tngianise tout ¥te 81
Peut-étre oserons-nous préciser, a la lecturettiedécision du Conseil constitutionnel, que deshéorie de la personnalité
de I'Etat qui comprend tout, explique tout, orgarut. Les autres personnes publiques n'en seregudémembrements et
I'octroi de la personnalité est une prérogativeréection de I'Etat qui ne saurait dégénérer ensuétion.

16. -Or, cela pose un véritable probléme au regard tierlaadministration des collectivités territogal ce que ne
manqueérent d'ailleurs pas de souligner les reqtgrn effet, les compétences des collectivitégadeiales qui composent le
STIF leur sont apparues gravement obérées parisfart des infrastructures a la RATP. Toutef@s;dnseil constitutionnel
rejette le moyen tiré de la violation du principelibre administration des collectivités territdem En effet, « ces transferts ne
portent aucune atteinte a la libre administraties collectivités territoriales qui sont membresSyundicat des transports d'lle-
de-France ; que, dés lors, le grief tiré de la méassance du principe de libre administrationatdigctivités territoriales
manque en fait ». La solution est claire, I'argutaton |'est beaucoup moins. Le Conseil constituta considére-t-il que
dans la mesure ou le STIF est un établissemenicpilyie bénéficie pas du principe de libre adstirstion des collectivités
territoriales ? Ce serait avoir une approche extraent « personnaliste », a rebours de celle glrtiled puisque le lien entre
personnalité juridique et propriété est totalentaiicé par le Conseil constitutionnel. Si tel étaittefois I'argument du
Conseil, peut-étre faudrait-il alors consacrer thé®rie de |'établissement public transparent goer;, lorsque des collectivités
territoriales sont tenues d'adhérer a un établisaepublic - ce qui est le cas pour les collediwinembres du STIF -, le
principe de libre administration s'étende par-delsibornes traditionnell&é 82 Autre hypothése, le Conseil constitutionnel
affirme-t-il que la libre administration ne saur@ite entravée par une privation du droit de pé&i@r? Or, c'est justement au
moyen de ses biens qu'une personne peut agirr R¥gseollectivités de la disposition de leur doneaimplique une atteinte a
la libre administration des collectivités territas. Ainsi, quelque soit le sens qu'il faille dena la solution du Conseil
constitutionnel, elle ne convainc pas. Elle eséldvice des influences de la logique domanialdssdécentralisatid¥ete 83
comme de l'approche quelque peu jacobine que steaawgours fait le Conseil constitutionnel. En 298 avait ainsi jugé

« qu'il résulte des dispositions [de l'article @2g, si la loi peut fixer les conditions de laditmdministration des collectivités
territoriales, c'est sous la réserve qu'elle respes prérogatives de I'Etat (..N0% 84 Or, le principe méme de la
décentralisation - si I'on veut donner a cetteamotine réelle portée et qu'elle ne signifie pabaut du compte
déconcentration - implique que les collectivitésiteriales expriment, peut-étre une volonté geshpas exactement celle de
I'Etat, en tout cas représentent des intérétsegont pas totalement identiques aux siens. Cedignéie évidemment pas que
les intéréts des collectivités territoriales sayaux a ceux de I'Etat. Cela signifie qu'il faut alatage concilier que hiérarchiser
les intéréts. En déclarant que l'organisation d&dace est décentralisée a l'article ler de lasttation, le constituant a
entendu « [témoigner] de ce que les libertés lecadmt désormais reconnues comme un élément santte notre identité
politique nationale au méme titre que l'indivisiigilde I'Etat ou que I'égalité des citoyens delafdi »Note 85 La promotion du
principe de libre administration des collectivitégitoriales a manifestement encore de beaux jdevant elle, comme la
subjectivisation des rapports entre |'Etat et lésea personnes publiques. [squf]

Note 1Cons. const., 3 déc. 2009, déc. n° 2009-594 : Hfficiel 9 Décembre 2009

Note 2 Sur I'ensemble de cette réforeBroussolle, Les services de transports par éailoute dans le paquet normatif européen du 28het
2007. Un libéralisme tempéré : AJDA 2008, p. 393.

Note 3 Sur ces aspects du teite Bazex, Vers la reconnaissance du « Droit puthlianarché » ? : Dr. adm. 2010, comm. 32.

Note 4Ch. Barthélemy et A.-E. Rubio, Le transfert paioiadu 8 décembre 2009 des ouvrages du STIF & TEPRIe Conseil constitutionnel a-t-il
ressuscité la théorie de I'unicité du domaine pupbur pallier Iimpossibilité d'exproprier ? : RF&dm. 2010, p. 62.

Note 5D. Broussolle, Quelles libertés pour les transpatite-de-France ? : JCP A 2005, 1005. - N. Merlegs batailles du Syndicat des transports
dle-de-France : AJDA 2009, p.1359 et s.

Note 6 Il s'agit des voies, y compris les appargék fixes associés, voies de garage et de raatenteouvrages d'art, stations et les gares, leurs
acces et ouvrages de correspondance, les sousistatiateliers souterrains, les quais, les imsi@fls de signalisation, de sécurité, de traction
électrique et de télécommunications liées aux stfuatures et, de fagcon générale, tous les complsmeccessoires et dépendances (lignes et
installations, ateliers etc.).

Note 7CE, avis, 26 janv. 2005, n° 371615, Consistanciandétion et statut juridique du terrain d'assiettlu Grand-Palais a Paris- Incidence sur
le régime de transfert de propriété : EDCE 2006.983.
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Note 8Cons. const., 26 juin 1986, déc. n° 86-207 DC dutorisant le Gouvernement a prendre diverses nessdiprdre économique et social :
Rec. Cons. const. 1986, p. 61 ; AJDA 1986, p. BGte, Rivero ; RD publ. 1989, p. 399, note Favoreu.

Note 9 Conformément a I'opinion de certains autelhB. Davignon, note ss CE, 3 nov. 1997, Cne Fallgsr: D 1998, p.132. - C. Chamard, La
distinction des biens publics et des biens privealtoz, 2004, p. 582.

Note 10M.-C. Rouault, Le Conseil constitutionnel et letioralisations : LPA 17 avr. 1984, p. 2.

Note 11Cons. const., 18 sept. 1986, déc. n° 86-217 : Bews. const. 1986, p. 141 ; AJDA 1987, p.102, Watschmann ; RD publ. 1989, p. 399,
note Favoreu ; Rev. sociétés 1986, p. 606, not@@GuiRev. adm. 1986, p. 458 et 564, note EtiedCAI986, p. 411, note Genevois.

Note 12Y. Guyon, L'évaluation des valeurs mobilieres éclsion des opérations de privatisation : RFD adf87, p. 171. - B. Jeanneau,
Juridicisation et actualisation de la Déclaratioe d789 : RD publ. 1989, p. 664. - P. Avril et Jcdgiel : Pouvoirs, n° 40, chron. p. 179Sur ce
point, a l'occasion de la décision de 1982, une gbntroverse avait opposé R. Sava ¢onstitution des juges : D. 1983, chron. XIX1@7) a J.-L.
Mestre (e Conseil constitutionnel, la liberté d'entrepremét la propriété : D. 1984, chron. I, p).1

Note 13Droit administratif des biens et droits de 'hommeF. Struillou et R. Hostiou (ss dir.) : Les cas du GRIDAUH 2005, n° 14

Note 14 Comme le manifeste l'influence de la Cauwogéenne des droits de 'hnomme sur la quasi catg®tdu principe de sécurité juridique par
le Conseil constitutionnel.-L. Valembois, La constitutionnalisation de Igetice de sécurité juridique en droit en droit fraisg LGDJ, 2005,
p. 148

Note 15Cons. const., 15 janv. 1975, déc. n° 75-54 DC : Reas. const. 1975, p. 19.
Note 16 Par exempl€ons. const., 16 janv. 1982, déc. n° 82-132 DCc. Rens. const. 1982, p. 18.

Note 17F. Luchaire, Le Conseil constitutionnel et la paiten des droits et libertés du citoyen, in Mélamgéerts & Marcel Waline : LGDJ, 1974, t.
2, p. 563.

Note 18La propriété publique, Eléments pour une théoli&DJ, 1997, p. 574.
Note 19 Sur ce poinB. Wachsmann, Personnes publiques et droits fonaianme, in La personnalité publique : Litec, 2007 145.

Note 20 V. notammen#. Pariente, La liberté personnelle dans la jurisgeence du Conseil constitutionnel, in Mélanges DL-&vroff : Dalloz,
2005, p. 267

Note 21 Il considére simplement qu'elle « ne came@as seulement la propriété privée des partisutimis aussi la propriété de I'Etat et des autres
personnes publiques ».

Note 22R. Bousta, La « spécificité » du controle consbituiel francais de proportionnalité : RID comp. Z0®° 4. - G. Xynopoulos, Le controle
de proportionnalité dans le contentieux de la cibasbnnalité et de la Iégalité en France, Allemaget Angleterre : LGDJ 1996. - X. Philippe, Le
contréle de proportionnalité dans les jurisprudesicenstitutionnelle et administrative francaisédJAM, 1990.

Note 23G. Merland, L'intérét général dans la jurisprudertie Conseil constitutionnel : LGDJ, 2004. - B. Mathet M. Verpeaux (ss dir.), L'intérét
général, norme constitutionnelle : Dalloz, 2007.

Note 24G. Clamour, Intérét général et concurrence, Essaila pérennité du droit public en économie de rhércDalloz, 2006, p. 717.
Note 25M. Mekki, L'intérét général et le contrat, Contrttan & une étude de la hiérarchie des intérétsreit grivé : LGDJ, 2004.

Note 26CE, ass., 20 oct. 1972, Sté civile Sainte-MariéAsomption : Rec. CE 1972, p. 657, concl. MorjsadDA 1972, p. 576, chron. Cabanes
et Leger ; JCP G 1973, I, 17470, note Odent ; CIBG3, p. 60, note Virola.

Note 27H. Pauliat, Le droit de propriété dans la jurisprnte du Conseil constitutionnel et du Conseil dEt2 : PUF, 1994, p. 9

Note 28L. Favoreu, La jurisprudence du Conseil constitatiel et le droit de propriété proclamé par la Déelgon de 1789, in La déclaration des
droits de 'homme et du citoyen de 1789, G. Cob&t. ©ebene (dir.) : Economica, 1993, p. 141

Note 29S. Pavageau, Le droit de propriété dans les jutisipnces suprémes frangaises, européennes et ititeraas : LGDJ, 2006, p. 186.
Note 30N. Molfessis, Le Conseil constitutionnel et le dpoivé : LGDJ, 1997, p. 83.

Note 31P.-A. Jeanneney : AJDA 2010, p. 596.
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Note 32F. Melleray, Définitions et critéres du domaine fiab RFD adm. 2006, p. 906.

Note 33L. MURCEF, 11 déc. 2001, art. 21. - CGPPP, art2R11-1 et L. 3211-2. - E. Fatdme, Le statut desdobies a usage de bureaux des
personnes publiques apres I'ordonnance du 19 a@@4 2 AJDA 2005, p. 584.

Note 34 Contrairement a certaines affirmation®rvce sen2h. Yolka, Faut-il réellement abandonner la dométégublique virtuelle ? : JCP A
2010, 2073.

Note 35CE, 6 mai 1985, n° 41589, Assoc. Eurolat ¢/ CrEditcier de France : JurisData n° 1985-040913 ; R&fim. 1986, p. 26, concl.
Genevois ; AJDA 1985, p. 620, note J. Moreau €tdme. - CE, ler févr. 1995, n° 127969, Préfdaddeuse : JurisData n° 1995-041492 ; Rec.
CE 1995, tables p. 782. - CE, 29 nov. 2004, n° 284 5té des autoroutes du sud de la France : JatsD°® 2004-067678 ; Rec. CE 2004, tables
p. 782.

Note 36J.-F. Brisson, L'incidence de la loi du 20 avril®sur le régime des infrastructures aéroportuai®@srvice public, affectation des
infrastructures aéroportuaires et changement déustdes aéroports : AJDA 2005, p. 1835

Note 37H.-G. Hubrecht, Faut-il définir le domaine publit@mment ? Méthode énumérative et méthode coratigptAIDA 2005, p. 598
Note 38F. Melleray, L'échelle de domanialité, in Mélandésderne : Dalloz, 2004, p. 287.

Note 39J. Morand-Deviller, La valorisation économique datimoine public, in Mélanges Drago : Economica9&9p. 274.

Note 40H. Legal, L'impact du droit de la concurrence saigestion du patrimoine des personnes publique>AA2007, p. 949.

Note 41 Sur la jurisprudence domaniale du ConseistitutionnelY. Gaudemet, Libertés publiques et domaine puhliglélanges J. Robert :
Montchrestien, 1998, p. 126. - E. Fatdme, A pragesbases constitutionnelles du droit du domairipuAJDA 2003, p. 1192.

Note 42J.-M. Peyrical, Transfert de biens entre colle¢#&sipubliques, Pour un assouplissement du drdia demanialité publique : AJDA 2002,
p. 1157.

Note 43 V. notammen€. Bosgiraud et G. Bachelier, Les transferts depp&ié entre personnes publiques : JCP A 2006, 12289. -
R. Noguellou, Les rapports domaniaux entre perssmpubliques : RFD adm. 2006, p. 957.

Note 44Ph. Yolka, La propriété publique, Eléments pour théerie, préc., p. 81 et 103.

Note 45H.-G. Hubrecht, L'inaliénabilité, passé et averindprincipe de droit constitutionnel, in Mélangas I'honneur de Dimitri Georges
Lavroff : Dalloz, 2005, p. 417.

Note 46R. Chapus, Droit administratif général, t. 2 : Mohtestien, 15e éd., 2001, n° 520.
Note 47CE, 21 mars 2003, n° 189191, Sipperec : Rec. CiB,200144 ; AJDA 2003, p. 1935, note P. Subra @eistes.
Note 48Preéc.

Note 49Cons. const., 21 juill. 1994, déc. 94-346 DC, ledative a la constitution de droits réels sur lerdne public : Rec. Cons. const. 1994,

p. 96 ; AJDA 1994, p. 786, note G. Gondouin ; RieDst. 1994, p. 814, note P. BerV. égalemen€ons. const., 23 juill. 1996, déc. n° 96-380 DC,
Loi relative a I'entreprise nationale France TélétoRec. Cons. const. 1996, p. 107 ; AJDA 199696, obs. O. Schrameck ; JCP G 1996, I, 3965,
note C. Boiteau.

Note 50Les établissements publics : transformation et seggion : Doc. fr. 1989, 4876, p. 51.

Note 51H. Simonian-Gineste, L'avenir du principe d'inakéilité du domaine public : RD imm. 1989, p. 16Bl.-Douence, L'inaliénabilité du
domaine public. De la nécessité de revoir la redgd'indisponibilité des dépendances domanialesegrarsonnes publiques : AJDA 2006, p. 238.
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Assas, 2007

Note 53Cons. const., 23 juill. 1996, déc. n° 96-380 D&qor
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Note 55P.-Y. Gahdoun, La liberté contractuelle dans lagprudence du Conseil constitutionnel : Dalloz, 200. 187.
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Note 56Ph. Yolka, these, préc.
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0. Beaud et P. Waschmann (ss dir.), La sciencdiiue frangaise et la science juridique allemandel870 a 1910 : PUF, p. 174

Note 60Traité de droit constitutionnel, t. Ill : éd. Broaal, 1938, p. 335 et s.V. égalementA. Mestre, Remarques sur la notion de propriét@ré'a
Duguit : APD, 1932, p. 163.

Note 61Note ss CE, 15 avr. 1910, Sté des automobiles@raBiD publ. 1910, p. 697.
Note 62X. Bioy, La propriété éminente de I'Etat : RFD a@®06, p. 963.
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mutations domaniales : RFD adm. 2005, p. 1106.
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Note 82 D'ailleurs, le Conseil constitutionnel apdgja un controle des lois imposant I'adhésiorotlectivités territoriales a un établissement
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