SEANCE DU 21 JUILLET 1994

La séance est ouverte a 10 heures, en présence de tous les
conseillers.

Monsieur le Président : Bien, l1l'affaire que nous allons étudier
aujourd'hui est intéressante. Monsieur LATSCHA, c'est a vous.

Monsieur LATSCHA : Monsieur le Président, Madame, mes chers
collégues, nous avons été saisis le 4 juillet 1994, sur le
fondement de l'article 61, alinéa 2 de la Constitution, par
soixante députés du groupe socialiste de 1'Assemblée nationale
de la loi complétant le code du domaine de 1l'Etat et relative a
la constitution de droits réels sur le domaine public.

D'apparence modeste et technique, présentée souvent comme un
volet de la réforme des ports maritimes, cette loi est en fait
une occasion pour le législateur de faire  évoluer
fondamentalement le régime de la domanialité publique et plus
spécialement celui des dépendances et immeubles construits par
les titulaires d'autorisations d'occupation du domaine public
artificiel de 1'Etat. On précisera d'emblée que le domaine public
naturel est exclu du champ d'application de la loi.

Cette préoccupation qui consiste d faire évoluer les régles de
la domanialité publique ne date pas de l'année 1994. Cette loi
refléte pour 1l'essentiel les propositions du rapport d'étape du
groupe de travail présidé par M. Querrien, chargé en avril 1990
par Michel Charasse d'une réflexion sur 1'élaboration d'un code
des propriétés publiques.

Ce travail avait lui-méme été précédé d'un rapport de la section
du rapport et des études du Conseil d'Etat en 1986 sur le droit
des propriétés publiques. Celui-ci reconnaissait le caractére
quelque peu inadapté des régles qui régissent le domaine public
et concluait que dans certains cas ce régime pouvait compliquer
"le financement des investissements escomptés par la collectivité
publique de se son contractant'.

L'idée d'une réforme possible des régles de la domanialité
publique se devait donc de concilier deux impératifs assez
contradictoires

- le maintien des régles trés anciennes protégeant le
domaine public dont la conception méme implique qu'il puisse
toujours étre a la disposition du public ou des services publics
auxquels il a été affecteé.

- et d'autre part, des pressions de plus en plus foxrtes
pour limiter la précarité des titres d'occupation et permettre
l'utilisation de modalités classiques de financement des
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investissements tels que les préts hypothécaires ou le crédit-
bail.

Cette conciliation est particuliérement difficile & opérer en
raison des régles strictes qui protégent le domaine public:

On rappellera en effet que le domaine public couvre outre les
propriétés publiques qui y sont incorporées par les textes (les
autoroutes par la loi de 1955, ou les ports maritimes par la loi
de 1965, par exemple...), les biens appartenant a une personne
publique et affectés soit directement a l'usage du public soit
4 un service public et aménagés spécialement a cet effet (1).
La jurisprudence du Conseil d'Etat, méme si elle a pu paraitre
fluctuante dans le passé (2), considére en effet (3) que
"dans le souci de protéger le domaine public et de ménager la
possibilité d'en modifier 1'affectation en fonction de l'intérét
général, sont incorporés de plein droit au domaine public de
1'autorité concédante, les ouvrages construits par le titulaire
de 1'autorisation d'occupation sur un terrain compris dans
1'emprise de la concession et spécialement aménagés a ce titre'".

Le domaine public, qu'il s'agisse du domaine public artificiel
ou du domaine public naturel (l'article L. 52 du Code du domaine
de 1'Etat ne distingue pas), fait 1l'objet d'une protection
ancienne et étendue mais que le législateur a voulu assouplir.

Protection ancienne que certains font remonter a 1'Edit
de Moulins de 1566 qui proclame l'inaliénabilité de la Couronne
et qui avait en fait pour but de protéger les revenus
patrimoniaux de celle-ci. Protection surtout organisée par la
jurisprudence au XIX° siécle qui a distingué entre domaine public
et domaine privé d'une personne publique, en privilégiant le
critére de 1'affectation a 1'usage public pour caractériser le
premier. Le domaine public affecté au service du public ne
pouvant &tre aliéné qu'a condition d'étre déclassé par une
décision administrative qui suppose en fait sa désaffectation.
A titre d'exemple, on citera le cas des nombreuses lignes de
chemins de fer ainsi que les gares qui ont été désaffectées,
déclassées et vendues.

(1). Selon la définition célébre de l'arrét Société le Béton du
Conseil d'Etat du 19 octobre 1956.

(2). Voir par exemple l'arrét du Conseil d'Etat en date du 2
décembre 1968, EDF contre dame veuve Faucher, p.803, qui énonce
que des installations d' EDF 'restant 1la propriété du
concessionnaire tant que la commune n' a pas exercé son droit de
reprise, ne font pas partie du domaine public".

(3). Avis du 13 juin 1989 de la section des travaux publics du
Conseil 4d'Etat.

--.fn..
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La protection du domaine public entraine bien entendu
la nullité de 1la vente d'un bien public (4). Mais elle
entraine aussi d'autres conséquences, comme 1l'inapplicabilité de
la procédure d'expropriation aux dépendances du domaine public.
Mais surtout 1l'inaliénabilité du domaine empéche la constitution
de droits réels semblables & ceux qui existent en droit privé
comme le droit d'usage (usus), d'usufruit (fructus) ou d'abuser
(abusus).

D'ailleurs, le Conseil d'Etat dans un arrét de 1985, (Société
Eurolat-Credit foncier de.France) rendu aux conclusions de Bruno
Genevois a rappelé assez séchement que la constitution de droits
réels sur le domaine public n'est pas possible et 1'a méme étendu
aux dépendances immobiliéres appelées dans un bref délai a étre
incorporé au domaine public. On soulignera enfin, gque
contrairement a ce qui est prévu dans les dispositions de la loi
qui vous est déférée, 1'occupant évincé avant le terme prévu de
son titre, n'avait le droit a aucune indemnité lorsque le retrait
de 1'autorisation est effectué dans 1l'intérét général.

Comme nous l'avons déja fait remarquer, les premiers
signes de la volonté d'assouplir les régles domaniales vinrent
de la difficulté A mettre en valeur les zones portuaires dans les
années 1970, en raison de 1'impossibilité de mobiliser des
sources de financement classiques pour des investissements
lourds: préts hypothécaires, crédit bail, etc... D'autre part la
régle bien connue de la précarité des titres d'occupation du
domaine public et de leur relative brieveteé pouvait limiter
1'envie des investisseurs potentiels de prendre des risques pour
mettre en valeur ce domaine : impossibilité de rentabiliser les
investissements sur une période trop courte et impossibilité de
vendre les immeubles assis sur le domaine.

Ce probléme 1ié & la mise en valeur des ports est commun tout
aussi bien a ceux que rencontrent le domaine public ferroviaire,
aéroportuaire et universitaire.

On notera que le rapport du Conseil d'Etat de 1986 proposait
d'effectuer une distinction entre 1'application rigide des régles
de la domanialité aux 'noyaux durs' des grands domaines publics
classiques (surtout pour ceux qui sont affectés a un service
public) et les autres pour lesquels les regles seraient moins
rigides. Mais la solution des régimes différenciés au sein d'une
méme concession était interdite par 1'arrét déja mentionné

(4). On renverra sur ce point aux arréts les plus célébres:

- nullité de la vente des stalles qui garnissaient une
église affectée a 1'usage du public, Commune de Barran,
CE,17 février 1932.

—nullité de la vente d'une étude de Seurat qui avait
été 1léguée au Musé du Louvre et qui était donc
propriété publique, Sieur Montagne, Cour de cass.,2
avril 1963.
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Société Le Béton du 19 octobre 1956, jurisprudence réaffirmée par
le Conseil d'Etat dans son avis de la section des travaux publics

du 13 juin 1989.

La seconde tentative a, quant a elle, abouti et constituait une
réponse a la rigueur de l'arrét Association Eurolat. Elle a
consisté a introduire par voie d'amendement dans la loi du
5 janvier 1988 d'amélioration de la décentralisation une
disposition qui ouvre aux collectivités locales la possibilité
de passer des baux emphytéotiques sur leur domaine public. Cette
possibilité conférait au preneur des droits réels telles que la
cession ou 1'hypothégque méme s'ils étaient en contrepartie
enserrés dans des limites permettant de protéger le domaine
public (hypotheques seulement pour garantlr des emprunts, cession
seulement avec l'agrément de 1l'autorité compétente, etc...)

La loi qui nous est déférée constitue la troisiéme tentative
d'assouplissement. Comme -nous l'avons dit, elle est issue des
travaux du groupe Querrien qui avait recommande la création d'un
droit d'un type nouveau, une sorte de droit de propriété hybride,
ne conférant pas tous les droits ni toutes les obligations de la
proprlete cla551que D'ailleurs les requérants reconnalssent ce
phenomene puisqu'ils dénoncent cette notion de "propriété a
temps Cela ne constltue t-il pas précisément un aveu que le
leglslateur a voulu a la fois maintenir les prérogatives de
l'autorité domaniale tout en lui donnant les moyens juridiques
de valoriser son domaine ? Tel est précisément 1l'objet de la loi.

La loi qui nous est déférée crée, par son article Tler, au
chapltre premier du titre premler du Livre II du code du domaine
de 1'Etat, une sectlon 3 intitulée : "Occupations constitutives
de droits reels . Cette section comprend neuf articles du L. 34-1
au L.34-9. L'article 2 et 3 de la loi constituent des mesures
d'adaptation et de transition.

Le dispositif retenu par la loi crée d'une part des droits pour
les titulaires et place d'autre part des garde-fous pour protéger
le domaine public

Le titulaire d'une autorlsatlon d'occupation temporalre
(AQOT) du domaine publlc de 1'Etat se voit attrlbuer de maniére
automatique un droit reel sauf si son titre 1l'exclut. Cette
dlspos1t10n s appllque a toutes les conventions qui ont pour
effet d'autoriser 1'occupation du domaine public (L. 34-5). Cela
veut dire que les dispositions s'appliquent aux concessionnaires
de services publics.

Ce droit réel confére a son titulaire, pour la durée de
l'autorisation "les prérogatives et obligations d'un
propriétaire" dans certaines limites et conditions sur lesquelles
nous reviendrons. Ces droits peuvent étre cédés, transmis aux
héritiers du titulaire de 1l'autorisation d'occuper, ou
hypothéquer. Les opérations de crédit-bail, dans certaines
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conditions, sont possibles en vue de réaliser les investissements
immobiliers souhaites.

I1 est trés important de souligner qu'a aucun moment, la loi
n'organise la cession ou 1'aliénation du domaine public
artificiel, mais seulement la possibilité de détenir des droits
réels sur les ouvrages, constructions, et installations de
caractére immobilier réalisés pour 1'exercice d'une activité
compatible avec le domaine public.

Pour la clarté du débat, je rappellerai seulement ce qu'il faut
entendre par droits réels

Le droit réel est celui qui permet & son titulaire de retirer
directement de la chose tout ou partie de 1'utilité qu'elle peut
procurer. Parmi les droits réels énoncés a partir de l'article
543 du code civil figurent le droit de propriété, le droit de
jouissance ou d'usufruit, les services fonciers ou servitudes,
le droit d'emphytéose, le bail a construction, la concession
immobiliére, 1'hypothéque, et les priviléges spéciaux.

Le titre est délivré par 1l'autorité compétente pour une
certaine durée en fonction de la nature de l'activité et de celle
des ouvrages autorisés et compte tenu de 1'importance de ceux-ci
sans pouvoir excéder une période cumulée de soixante dix ans. Ce
troisiéme alinéa de 1l'article L.34-1 a été complété par un
amendement du Sénat qui prévoit la possibilité de renouveler au
profit du méme occupant le titre d'occupation au dela de la
période de 70 ans. Ce renouvellement emporte des droits réels sur
les ouvrages dont le maintien a été accepté sur décision expresse
de 1'autorité diment motivée par des travaux ou constructions
nouveaux ''réhabilitant, étendant ou modifiant de fagon
substantielle lesdits immeubles'.

Je cite entiérement parce qu'a mon avis ce sont les dispositions
qui font le plus probléme.

Enfin, le troisiéme alinéa de l'article L. 34-3 de la
loi prévoit qu'en cas d'éviction anticipée de 1l'occupant du
domaine pour un motif autre que 1'inexécution des clauses de
1'autorisation, pour des raisons liées & 1l'intérét général,
celui-ci peut bénéficier d'une indemnité. Celle-ci est propre a
rassurer les investisseurs potentiels.

Comme le dit le deuxiéme alinéa de l'article L.34-1, ce
droit réel confére au titulaire de 1l'autorisation les
prérogatives et obligations du propriétaire dans des "limites et
conditions"

- les dispositions de la loi ne s'appliquent en premier
lieu qu'au domaine public artificiel de 1'Etat et de ses
établissements publics et non au domaine public naturel ;

wwsf oo



6

- en deuxiéme lieu, le projet initial du gouvernement
limitait la durée de 1'autorisation a une période cumulée de 70
ans au terme de laquelle les ouvrages ou constructions devaient
dtre démolis ou bien, s'ils avaient été acceptés par 1'autorité
compétente, revenaient gratuitement a 1'Etat quittes de tous
priviléges et hypotheques ;

- en troisiéme lieu, certains garde-fous de la propriété
publique sont institués grdce & la nécessité d'obtenir 1'agrément
de la puissance publique pour la cession ou la transmission aux
héritiers des droits réels en cas de déceés ;

- en quatriéme lieu, un certain nombre de précautions
ont été prises en ce qui concerne le fonctionnement des services
publics. L'article L. 34-4 prévoit que lorsque les constructions
ou ouvrages sont nécessaires a la continuité du service public,
la constitution de droits réels n'est possible que sur décision
de 1'Etat. L'article L. 34-5 prévoit, quant a lui, qu'un cahier
des charges précise les conditions particulieres auxquelles il
doit étre satisfait pour tenir compte des nécessités du service
public. Enfin en vertu de l'article L. 34-7 les opérations de
crédit-bail ne sont pas possibles pour la réalisation d'ouvrage
affectés a un service public ou directement a 1'usage du public.

Les saisissants contestent 1l'ensemble des dispositions de cette
loi en invoquant d'une part 1la violation du principe
constitutionnel d'inaliénabilité du domaine public, et d'autre
part les principes de l'article 17 de la Déclaration des droits
de 1'homme et du citoyen, l'article 34 de la Constitution et le
principe de continuité du service public.

A la lecture de la requéte, nous ne savons pas trés bien si les
requérants soutiennent que le principe d'inaliénabilité du
domaine public existe et qu'il est violé ou bien si le Conseil
constitutionnel tient 13, selon eux, une bonne occasion de le
constitutionnaliser. Cette ambiguité venant sans doute de 1la
rédaction du 88iéme considérant de notre décision sur la liberté
de communication du 18 septembre 1986 dans laquelle nous
écrivions

" . .sans qu'il soit besoin de rechercher si le principe
d'inaliénabilité du domaine public a valeur
constitutionnelle, il suffit d'observer qu'il s'oppose
seulement a ce que des biens qui constituent ce domaine
soient aliénés sans qu'ils aient été au préalable
déclassés...'".

Cela dit, ils soutiennent que ce principe qui est un des plus
ancien du droit public trouve sa raison d'étre dans le service
du public au méme titre que le principe de 1'insaisissabilité et
celui d'imprescriptibilité. Mais les requérants savent bien, que
depuis longtemps ce domaine fait 1'objet d'une exploitation
économique par des personnes privées. Ce qu'ils contestent, c'est
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le passage, selon eux, de la gestion privée a la privatisation
qui aboutirait a démanteler le patrimoine commun des frangais.
Autrement dit si depuis longtemps des gestionnaires priveés
occupent le domaine public en vue de remplir une mission de
service public, ce serait la premiére fois que le domaine serait
occupé a des fins privées, méme si la loi précise que cette
occupation doit étre 'compatible'" avec 1'affectation du domaine
public occupé.

Dés lors, ils contestent particuliérement les dispositions les
plus contraires a 1l'inaliénabilité comme celle du troisieéme
alinéa de 1l'article L. 34-1 qui permet de renouveler
indéfiniment, selon eux, des titres d'occupation de telle sorte
que se trouve vidé de tout sens le principe d'affectation au
service public sur lequel repose le régime de la domanialité
publique. Il s'ensuit aussi que les articles L.34-2 et L.34-4 qui
permettent de céder des biens affectés a un service public
seraient aussi inconstitutionnels.

Dans leur saisine, les requérants invoquent assez
maladroitement la violation de 1l'article 17 de la Déclaration des
droits de 1l'homme et du citoyen relative au droit de propriété
en invoquant un argument assez spécieux : en effet, ils
soutiennent que par le jeu des dispositions de la 1loi, de
nombreuses dépendances du domaine public qui y sont entrées par
la procédure d'expropriation pourraient étre remises a la
disposition de personnes privées pour une utilisation privée, ce
qui donnerait a posteriori a 1'expropriation wun caracteéere
d'utilité privée. Plus sérieusement, ils invoquent implicitement
mais nécessairement, cet article de la Déclaration et l'article
34 de la Constitution pour soutenir que la loi organise (de fagon
imprécise disent-ils) le transfert de propriété du secteur public
au secteur privé.

Enfin, a plusieurs reprises, implicitement ou explicitement, ils
mettent en cause telles ou telles dispositions de la loi au
regard du principe constitutionnel de la continuité du service
public.

Monsieur le Président : A cet instant, y-a-t-il des questions ?
Non ! Bien ! Alors on peut poursuivre.

Monsieur LATSCHA : Voyons maintenant les réponses possibles.

La régle de 1'inaliénabilité du domaine public trouve son origine
dans le droit de 1l'ancien régime. C'est méme une des lois
fondamentales du royaume. L'édit de Moulins la confirmera en 1566
sur la demande des Etats généraux soucieux de prévenir le
renouvellement de certaines libertés que la monarchie avait prise
avec elle. Cependant cette régle ne distinguait pas entre domaine
privé et domaine public de la Couronne. Ce n'est qu'au XIX®°
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siécle, et particuliérement dans le Traité de Victor Proudhon,
((5)) doyen de la faculté de droit de Dijon, gu'est mise en
forme la distinction entre domaine privé et domaine public.
Proudhon fonde cette distinction sur l'article 538 du Code civil
qui dispose : "Sont considérés comme des dépendances du domaine
public, les chemins, routes et rues a la charge de l1'Etat, les
fleuves et riviéres navigables ou flottables, les rivages, lais
et relais de la mer, les ports, les havres, les rades, et
généralement toutes les portions du territoire frangais qui ne
sont pas susceptibles d'une propriété privée'.

Ces biens, insusceptibles d'appropriation privée sont hors
commerce et par suite inaliénables puisque le code civil limite
la possibilité d'étre vendues aux choses qui sont dans le
commerce. On soulignera le paradoxe qu'il y a a voir les choses
les plus publiques et celles qui sont le plus privées (comme le
corps), réunies dans une commune catégorie qui les soustraits a
la vente.

Bref, cette définition de Proudhon permettait de penser que les
biens affectés a 1l'usage du public sont inaliénables et
imprescriptibles. S'agissant du domaine public artificiel, seul
visé par la loi, c'est celui qui est affecté directement a
1'usage du public ou a un service public dés lors qu'il a fait
1'objet d'un aménagement spécial (arrét Société Le Béton, CE.
19 octobre 1956. Mais déja, sur le principe de 1'affectation a
l'usage du public, voir 1l'arrét Commune de Barran, C.E. 17
février 1932).

Incontestablement, cette régle de l'inaliénabilité du domaine
public constitue un principe fondamental du droit public
francais, formalisé par l'article L.52 du code du domaine de
1'Etat qui dispose que '"Les biens du domaine public sont
inaliénables et imprescriptibles'. Formalisé aussi par l'article
13 de la 1loi du 5 Jjanvier 1988 d'amélioration de 1la
décentralisation qui la rappelle a propos des biens du domaine
public des collectivités territoriales.

On soulignera que cette simple formalisation n'est que la reprise
d'un principe de la jurisprudence commune du Conseil d'Etat, de
la Cour de Cassation et du Tribunal des conflits

- T.C., 22 juin 1889, De Rolland contre Faubet : "il
est de principe que le sol compris dans les limites
d'un chemin vicinal, est imprescriptible et ne peut, en
conséquence, faire 1'objet d'une action possessoire
tant qu'il conserve cette destination".

- Cour de Cass., 2 avril 1963, Sieur Montagne :'"le
tableau (de Seurat) était tombé dans le domaine public
et comme tel devenu inaliénable et imprescriptible'.

(5). Traité du domaine public, 1833-1834, 5 volumes.
Y AR



9

- C.E.,ler mars 1989, Herbert Béro, ''le contrat de
vente était nul comme contraire au principe de
1'inaliénabilité du domaine public."

I1 ressort de ces jurisprudences concordantes des plus hautes
autorités juridictionnelles que le principe de 1'inaliénabilité
du domaine public est un principe de notre droit. Reste la
question de sa valeur dans la hiérarchie des normes ? Est-ce un
principe constitutionnel ou un simple principe général du droit
auquel le législateur pourrait déroger ?

S'il s'agissait d'un principe constitutionnel, la question se
poserait pour nous selon l'alternative suivante

- Ce principe est-il un principe général du droit a
valeur constitutionnel comme nous l'avons écrit a
propos du principe de continuité du service public ? Il
parait pour le moins difficile de 1'écrire des lors que
1'inaliénabilité d'une dépendance du domaine est liee,
comme nous 1'avons vu, a son affectation a 1l'usage du
public. Ainsi sa vente est en tout état de cause
possible dés lors que 1l'autorité administrative prend

la décision de déclasser, c'est a dire de
désaffecter... On imagine assez mal qu'un principe
constitutionnel soit suspendu a une décision
administrative.

- On peut se demander si vous auriez le choix, a
supposer que vous vouliez regarder le principe
d'inaliénabilité comme un principe constitutionnel,
d'en faire un principe fondamental reconnu par les lois
de la République ? C'est d'ailleurs ce que les
requérants vous invitent a faire. Sur ce point, on ne
peut que les décevoir. Si la loi du 22 novembre et
ler décembre 1790 réaffirme que '"le domaine national et
les biens qui en dépendent sont et demeurent
inaliénables sans le concours de la Nation', l'article
8 énonce qu'ils peuvent étre vendus et aliénés" en
vertu d'un décret formel du corps législatif'. Bref, ce
principe issu de l'ancien régime ne s'impose pas a la
Nation elle-méme qui a d'ailleurs procédé pendant ces
années révolutionnaires a la vente des biens nationaux.
Certes le fait que cette possibilité d'aliéner découle
d'une loi de 1790 n'empécherait pas que vous puissiez
proclamer un principe fondamental reconnu par les lois
de 1la République, mais vous remarquerez que le
législateur est trés peu intervenu en ce domaine sinon
pour codifier un principe seulement jurisprudentiel ou
pour Yy apporter des entorses comme la loi
d'amélioration de 1la décentralisation de 1988. On
chercherait en vain, parmi 1les 1lois de la III
République, 1l'une d'entre elle qui consacre ce
principe.

el ...



10

Monsieur le Président : Cela parait curieux. I1 n'y a pas eu un
texte de loi sur la question ?

Monsieur LATSCHA : Non ! Non, il y a une abondante jurisprudence
du Conseil d'Etat mais pas de texte.

Monsieur CABANNES : J'ai cherché et je n'ai rien trouvé non plus.
C'est une construction solide, mais uniquement jurisprudentielle.

Monsieur LATSCHA : Ainsi il ne nous semble pas que le principe
d'inaliénabilité soit un principe constitutionnel. Vous
affirmerez simplement que ce principe n'est pas un principe
constitutionnel car il ne ressort d'aucun texte figurant dans le
"ploc de constitutionnalité". Vous n'examinerez méme pas les
violations invoquées au regard de ce soi-disant principe. Mais
si vous ne me suiviez pas vous pourriez aussi, en vous inspirant
un peu de la solution qui était la votre dans la décision déja
citée du 18 septembre 1986, faire observer que, sans qu'il soit
besoin de se prononcer sur la constitutionnalité du principe, le
texte de la loi se borne a conférer des droits réels au titulaire
qui sont d'une nature spéciale puisque, révocables a tout moment,
ils sont précaires (a la seule condition d'une indemnité). En
outre, ils ne peuvent donner lieu a un certain nombre d'actes
sans 1l'agrément de la puissance publique. Enfin, quelque soit le
titulaire du droit, l'utilisation doit demeurer compatible avec
1'affectation du domaine public occupé (L.34-2).

Je ne vous proposerai pas cette seconde solution qui consisterait
une nouvelle fois a ne pas se prononcer sur la portée du principe
alors que les demandeurs nous invitent expressément a le faire.
En revanche, il me semble plus expédient de dire que le principe
n'est pas constitutionnel en vous bornant pourtant a ne juger que
ce qui vous est demandé, a savoir de vous prononcer sur le
domaine public artificiel. Il n'est pas mauvais, me semble-t-il
de ménager l'avenir puisqu'aprés tout la solution pourrait étre
différente si nous avions a nous prononcer sur le domaine public
naturel. En effet, celui-ci a des caractéristiques particulieres,
et nous pourrions juger différemment.

En disant que le principe n'est pas constitutionnel vous dites
en méme temps que le législateur est dans le domaine de
compétence qu'il tient de l'article 34 de la Constitution, en

"déterminant les principes fondamentaux ... du régime de la
propriété, des droits réels et des obligations civiles et
commerciales". Cette compétence du législateur s'exerce ainsi

tant a l'égard de la propriété privée que de la propriété
publique comme il ressort de la décision de votre Conseil en date
des 25 et 26 juin 1986 sur laquelle nous reviendrons

ultérieurement.

Monsieur le Président : L'affaire est trés importante. Imaginez
qu'on lotisse le chateau de Versailles ! On va dire : le Conseil
constitutionnel confie au législateur le soin de faire ce qu'il
veut, contrairement a la tradition. Mais je me demande si on a
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besoin de tout dire aussi nettement. J'ai demandé qu'on ressorte
le délibéré de 1986, pour voir s'il y a quelque chose.

Monsieur le Secrétaire général : Il n'y a pas de débat précis sur
ce point en 1986.

Monsieur le Président : Personne n'est intervenu a l'encontre du
rapport de Monsieur MAYER. Je lis la partie du rapport rédigée
par Monsieur GENEVOIS (11 1it 1le passage du délibéré : "a
supposer méme qu'existe un principe d'inaliénabilité..."). Donc

vous voyez que cela ne résout pas la question.

Monsieur ABADIE : La loi ne vise pas 1l'inaliénabilité et la
ce5510n de patrimoine. Elle n'est pas en cause. On pourrait dire
que 1'argument manque en fait. La réflexion de Monsieur GENEVOIS
c'est que le déclassement est tougours p0551ble La de0151on de
1986 va dans ce sens. Dés lors qu'on peut déclasser, il n'y a
plus de question constitutionnelle. La questlon serait de savoir
si, sans déclassement, l'inaliénabilité est ou non
constitutionnelle. Or, cette question 1la ne nous est pas posée.

N'entrons pas dans le champ théorique de savoir si
1'inaliénabilité est ou non constitutionnelle.

Madame LENOIR : Je suis d'accord. Ne jugeons pas pour l'avenir.
I1 n' a pas de 101 mais une tradltlon jurldlque trés forte. Je
ne pense pas qu'on doive mettre a bas ce reglme Le principe du
déclassement permet d'arbitrer entre les intéréts du service
publlc et la constitution de droits réels. On peut valoriser les
intéréts économiques et patrimoniaux en cause. Dans la décision
sur les nationalisations, nous avons soullgne le rdole de 1la
preservatlon du patrimoine de 1'Etat et de la défense nationale.

Enfin, je me demande pourquoi on fait la différence entre le
domaine public naturel et le domaine public artificiel.

Monsieur RUDLOFF : Le déclassement est une procédure beaucoup
plus simple. La 1loi, ici, ne porte pas atteinte a
1'inaliénabilité : on est dans la méme situation qu'en 1986. Il
s'agit de conférer des droits reels, sans expllcatlon trés nette
quant a leur contenu : 1' exp101tant peut céder, mais
1'administration ne perd pas son contrdle.

Monsieur ROBERT‘: Il n'y a pas d'antinomie entre 1' inaliénabilité
qui fait qu'on ne peut pas disposer de la propriété d'un bien et
le déclassement qul fait sortir ce bien du domaine public. La
protection due a la proprlete publlque est donc parfaltement
reconnue. C'est 1'inaliénabilité qui nous pose un probleéme.

Monsieur FAURE : Mais, si je puis me permettre, cet argument est
une ''tautologie'. Si le bien est déclassé, il n'est plus du
domaine public, cela va de soi. Sur le fond, je crois qu'il vaut
mieux ne pas y faire référence du tout. Moi, je suis partisan
gu'on adopte la solution de 1986.
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Monsieur FABRE : Je suis plutdét d'accord avec Monsieur ABADIE.
Mais je crois qu'il faut faire une différence entre le domaine
naturel et le domaine artificiel.

Monsieur CABANNES : Moi aussi. Je suis d'accord avec Monsieur
ABADIE et sur le fond, Jje suis notre rapporteur tout en
reconnaissant 1'extréme difficulté du débat.

Monsieur le Président : Oui, il faut étre trés prudent, il n'est
pas sir qu'il y ait 1la un principe a valeur constitutionnelle.
C'est trés douteux. Je le répete, soyons prudent. Un principe
doit étre reconnu que s'il est indispensable a la solution du
litige. Il faut en l'espéce avoir des certitudes. Or, ici nous
sommes dans un domaine aléatoire et on peut parfaitement s'en
passer. Je crois que cela est préférable pour le Conseil. Ne

"chargeons pas trop la barque".

Monsieur LATSCHA : La différence entre le domaine artificiel et
le domaine naturel est dans le texte. Si nous considérons qu'il
y a lieu de répondre, allons-nous censurer ? On peut le faire,
avec un fondement constitutionnel tiré du droit de propriété.
Mais j'attire votre attention sur le fait que le texte n'organise
pas de cession du domaine public mais confére des droits réels.
Je ne crois pas que l'inaliénabilité soit vraiment un principe
3 valeur constitutionnelle. Monsieur FAURE a bien dit qu'on
pouvait le contrer par une simple décision administrative. Donc
le principe, lui, n'existe pas.

Monsieur le Président : Oui, mais si nous ne mettons aucune
limite, cela signifiera que 1l'on peut privatiser des éléments du
domaine public. Notre décision sera pergue comme une sorte de
signal. Il faut ici faire preuve d'une prudence aussi raisonnable
que possible, car la symbolique de notre décision sera forte.

Monsieur LATSCHA : A ce moment 13, on peut faire silence sur la
question.

Monsieur le Président : Le probléme est de savoir si c'est ou non
indispensable a la solution du litige.

Monsieur SCHRAMECK : J'attire l'attention du Conseil sur le fait
que le profil de la décision serait alors différent : soit elle
ne comporte qu'une analyse, soit elle va plus loin de maniére a
poser des verrous.

Monsieur le Président : C'est assez simple. Page 3 on efface
toute la fin.

Madame LENOIR : A ce moment-1a la décision devient plus ambigiie.
Or, un jour il est possible que nos successeurs fassent découler
1'inaliénabilité de la notion méme du service public, par exemple
de sa continuité ou de la destination a l'usage du public.

i 5 wlees
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Monsieur le Président : Je suggére une suspension afin qu'une
nouvelle rédaction soit elaboree.

La séance est suspendue & 11 h 30. Elle est reprise a 12 h 05.

Monsieur SCHRAMECK : Il-est possible de suggérer au Conseil
d'indiquer quelque part dans la décision que la loi ne met pas
en cause l'inaliénabilité. Dans ce cas, la question de principe
serait laissée en suspens (il propose une variante).

Monsieur LATSCHA : Oui, c'est possible de le dire mais 1'exercice
d'écriture est plus difficile. (Il commence la lecture page 2 et
3). Le débat porte sur le considérant de la page 3.

Monsieur ABADIE : Moi, je suggére de supprimer le mot
"artificiel" dans le considérant précédent.

Monsieur LATSCHA : Non, moi je suis pour son maintien !

Monsieur CAMBY : En outre, l'article L. 34-9 mentionne le domaine
naturel.

Monsieur RUDLOFF : C'est vrai, mais nous n'avons pas
nécessairement a nous appuyer sur cette disposition legislative.

Monsieur ROBERT : Moi aussi, je crois que 1l'on peut supprimer ce
mot.

(Aprés un bref débat, ‘les conseillers s'accordent sur la
rédaction finale).

Monsieur le Président : Monsieur LATSCHA, je vous rends la
parole.

Monsieur LATSCHA

I1 reste que méme si le principe d'inaliénabilité n'a pas valeur
constitutionnelle, il existe d'autres principes au regard
desquels il nous appartient d'examiner le texte

- Le principe de la protection de la propriété publique
en premier lieu.

En effet, la décision des 25 et 26 juin 1986 portant sur
la loi autorisant le Gouvernement a prendre diverses mesures
d'ordre économique et social, a clairement indiqué que 1l'article
17 de la Déclaration de 1789 trouvait & s'appliquer également a
la propriété publique. Je cite le considérant topique a cet
égard

"Considérant que la Constitution s'oppose a ce que des
biens ou des entreprises faisant partie de patrimoines
publics soient cédés a des personnes poursuivant des
fins d'intérét privé pour des prix inférieurs a leur
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valeur ; que cette régle ... ne trouve pas moins un
fondement dans les dispositions de la Déclaration des
droits de l'homme de 1789 relatives au droit de
propriété et & la protection qui lui est due ; que
cette protection ne concerne pas seulement la propriété
privée des particuliers mais aussi, a un titre égal, la
propriété de 1' Etat et des autres personnes
publiques" ;

Dés lors, il nous appartient, de nous prononcer comme nous Yy
invitent discrétement les requérants, sur les dispositions de la
loi soumise a notre examen au regard de l'article 17 de 1la
Déclaration. La question étant alors 1la suivante : ces
dispositions sont-elles suffisamment protectrices de la propriété
publique ?

- En second lieu il nous appartient aussi, dés lors que
les dispositions de la loi visent les conventions de toute nature
ayant pour effet d'autoriser 1l'occupation du domaine public et
par conséquent les concessions de service public, de nous
prononcer sur le fait de savoir si les conditions et limites
mises aux droits réels que posseédent 1'occupant du domaine
public, protégent suffisamment la continuité du service public.
Nous avons dit en effet qu'il constituait wun principe
constitutionnel dans notre décision du 25 juillet 1979.

Ce principe constitutionnel repris de la jurisprudence classique
du Conseil d'Etat ((6)) implique un fonctionnement régulier
des services sans interruptions autres que celles prévues par la
réglementation en vigueur. L'interruption de service est la faute
la plus grave qu'un concessionnaire puisse commettre et justifie
sa déchéance. De ce principe de continuité des services publics
est née une des théorie les plus notoires du droit administratif,
celle dite de "1'imprévision'"((7)).

En outre, le principe de continuité est susceptible
d'engager la responsabilité de 1l'Etat lorsque les autorités qui
ont pour mission d'assurer aux usagers du domaine public un
fonctionnement régulier du service, n'exercent pas les pouvoirs
qui leur sont dévolus pour ce faire ((8)).

Votre décision sera alors guidée par deux préoccupations

(6). Le Conseil d'Etat en a fait un principe fondamental dans un
arrét du 13 juin 1980, Dame Bonjean)

(7). CE. Arrét du gaz de Bordeaux du 30 mars 1916.

(8). Voir C.E. 17 juin 1987, Société navale des chargeurs Delmas-
Vieljeux et autres, aux conclusions d' 0. Schrameck.
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- Les limites et conditions mises aux prérogatives et
obligations du propriétaire sont-elles suffisantes pour
protéger la propriété publique ?

- Les garanties qui sont énoncées dans la loi sont-
elles suffisantes pour assurer la continuité des
services publics ?

Celle-ci découle des conditions mises a un droit de
propriété qui est en fait d'un type tout a fait spécifique
puisqu'il reléve comme le disent trés bien les requérants d'une
propriété a temps soumises a des conditions particuliéres

- En premier lieu, le titre d'occupation du domaine public est
accordé pour 1'exercice d'une activité ''compatible" avec
1'affectation du domaine public. Cette disposition figure
expressément a l'article L. 34-2 en relation avec la cession des
droits ou leur transmission. Elle ne figure pas, en revanche,
s'agissant de la délivrance de l'autorisation initiale. Il me
semble qu'il serait bon de faire une légére interprétative de
1'article L. 34-1 pour dire que ce qui vaut pour la cession des
droits vaut a fortiori pour la délivrance du droit. D'ailleurs,
les observations du Gouvernement montrent que celui-ci comprend
bien le L. 34-1 de facon que l'Etat puisse refuser le titre si
les constructions et l'activité ne sont ou ne seront pas
compatibles avec le domaine.

Méme si la notion de compatibilité n'est pas d'une
grande clarté, (une maison de passe implantée sur un campus
universitaire, est-ce compatible avec l'affectation du domaine
public concerné ou non ?) on peut penser, et il faudra le
préciser a la fin de la décision, qu'il appartiendra au juge
administratif de vérifier que 1'autorité compétente n'a pas
commis d'erreur manifeste 4d'appréciation.

- En deuxieéme lieu, le fait que l'autorisation est octroyée pour
une durée cumulée qui ne peut excéder 70 ans en fonction de la
nature de l'activité envisagée et des travaux réalisés, est de
nature a garantir la propriété publique méme si cette durée est
déja trés longue. Je signale que le rapport Querrien auquel Ije
faisais allusion au début, soulignait qu'il fallait étre attentif
3 la durée d'un titre d'occupation parce qu'il en découle la
possibilité dans un terme raisonnable de redéployer les
dépendances du domaine en fonction de 1'intérét général. Aussi
recommandait-il le double encadrement qui figure aussi dans la
loi, celui qui se rapporte a la nature de l'activité et a
1'importance des ouvrages. Ce qui veut dire aussi, comme le
mentionne le Gouvernement qu'il n'y aura pas de décret qui fixe
des durées d'autorisation. Celles-ci devront étre appréciées au
coup par coup en fonction de 1l'espéce, sous le contrdle du juge.
Enfin ce méme rapport soulignait que le plafond de 70 ans est un
plafond absolu en 1'absence duquel, il s'agirait d'une délégation
pure et simple.

R



16

A 1l'expiration du titre qui, conformément & une
jurisprudence cla551que s'agissant d'occupation du domaine
public, est toujours precalre et révocable, les biens edlfles sur
le domaine public sont détruits ou plus probablement, s'ils sont
acceptés, reviennent a 1'Etat gratultement francs et quittes de
tous pr1v1leges et hypothéques. C'est une innovation de cette loi
que le fait d'indemniser le titulaire au seul cas d'un retrait
d'autorisation pour un motif autre que 1' inexécution des clauses
et condition du cahier des charges.

L'ensemble des conditions que 1l'on vient d'énumérer me
semble encadrer suffisamment ces droits reéels pour que la
protection de la propriété publique soit assuree.

Il reste que le Sénat a apporté un amendement au texte
du troisiéme alinéa de l'article L. 34-1 de maniére a permettre
a l'autoriteé competente de délivrer un nouveau titre au méme
occupant au dela d'une perlode cumulée de soixante dix ans. Ce
nouveau titre comme le dit 1'amendement ''peut étre constitutif
de droits réels sur les ouvrages, constructions ou installations
dont le maintien a été accepté en appllcatlon de 1l'article L.34-3
que sur décision expresse de ladite autorité diment motivée par
des travaux ou constructions nouveaux réhabilitant, étendant ou
modifiant de facon substantielle lesdits immeubles"

Je soulignais que le rapport Querrien avait admis que
70 ans constituait un plafond absolu. Pour sa part le Conseil
d'Etat a admis la constitutionnalité du texte, compte tenu de
cette limitation. Ainsi, il me semble que 1'équilibre qui a été
accepté par le Conseil d'Etat est rompu par cet amendement. En
effet, un tel renouvellement des autorlsatlons au-dela de
501xante dix ans condulralt a notre avis a un dessaisissement de
la personne publique et a un démembrement de sa propriété . Par
la prolongation indéterminée des droits réels que cette
dlsp051t10n autorlse, qui vise non seulement les ouvrages
nouveaux édifiés mais aussi les ouvrages anciens qu1 ont éteé
seulement réhabilités ou modifiés, celle-ci méconnait la
protectlon qui est due & la propriété publique. Enfin,
j'attirerai votre attention sur le fa1t que les dlsp051t10ns de
1' artlcle L. 34-3 ne trouveraient plus a s'appliquer puisque par
un tel mecanlsme, les ouvrages et constructions pourralent ne
jamais revenir a l1'Etat francs et quittes de tous priviléges ou
hypothéques.

Si vous me suivez vous censurerez donc la deuxiéme phrase du
troisiéme alinéa de 1l'article L. 34-1.

Monsieur le Président : Je comprends mal. On censure quoi ? Tout
le 3éme alinéa ? A partir de 'lorsque' ou bien a partir de
"que' ? Deux choix sont possibles.

Monsieur SCHRAMECK : La solution du projet me parait la meilleure
car sinon le Conseil- -admettrait une solution de renouvellement
indéfini dans le temps. En outre, j'attire 1l'attention sur le
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fait que cette disposition a été rajoutée par le Sénat et que la
censure revient au projet initial du Gouvernement. Une autre
formule aboutirait & une prise de p051t10n du Conseil qui
trancherait un litige entre une assemblée et 1l'autre.

Monsieur LATSCHA : En plus, l'autre solution que vous proposez
ne pourrait pas fonctionner.

Monsieur le Président : Oui, effectivement.

Monsieur FAURE : Le probléme c'est que le fait de conférer un
avantage pour plus de soixante-dix ans sans droits réels, ga ne
rime plus a rien. Moi je ne v01s pas 4' inconstitutionnalite. Je
dois le dire. Je comprends gqu'un investisseur souhaite étre
assuré de la rentabilité -a long terme de son activité. Je sais
bien que cela est révocable. Mais dans ce cas il y a une
indemnité. Je mets a la place de 1' investisseur qui supporterait
un butoir. Ce serait contraire 4 la logique économique.

Monsieur LATSCHA : Si on censure, on censure toute la phrase qui
forme 1'ensemble.

Monsieur le Président : Mais je suis réticent car ceci est centré
sur la création de droits reels.

Monsieur LATSCHA : Pas seulement, c'est aussi 1'idée du retour

a 1'Etat a la fin des 70 ans.

Monsieur FAURE : Oui, Jje ne vois pas pourquoi le bail ne se
poursulvralt pas. si 1' occupant donne satisfaction, entretient
et s'adapte, ol est le probléme ?

Madame LENOIR : Dans les débats, c'est un renouvellement pour la
méme période.

Monsieur le Pre51dent : Pour la leére tranche, c'est bien 70 ans,
mais la 2éme n'est pas fixée dans le temps Cela peut étre d'une
durée plus courte. Je suis géné par 1' inconstitutionnalité, je
tiens a le dire.

Monsieur FAURE : Oui, moi aussi.

Monsieur FABRE : Si on a choisi 70 ans pour la duree, la premiére
tranche, ce n'est pas arbltralre C'est la duree normale de
1'amortissement. Donc il n'y a pas de préjudice a ce qu'il n'y
ait pas de renouvellement apres cette date.

Monsieur LATSCHA : Pour un investissement standard, la durée
d'amortissement est bien moindre.

Monsieur le Président : Oui, c'est vrai, mais il peut y av01r des
raisons economlques pour prolonger la concession et rien n'est
dit sur la durée du renouvellement : cela peut étre trés bref.

N .
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Madame LENOIR : Ce serait bien imprudent de faire une découpe
aboutissant a réécrire la loi. Si il y a une amblgulte sur les
prolongatlons au-dela des 70 ans, je crois que ce n'est pas a
nous a réécrire le texte. Le Conseil doit choisir entre une
censure de l'ensemble ou 1'absence de censure.

Monsieur le Président : Est-ce que les travaux preparat01res ont
indiqué que le nouveau titre d'occupation était limité dans le

temps ?

Monsieur LATSCHA : Ils ne permettent pas de trancher la questlon,
et en tout état de cause cela ne résout pas notre probléme. Rien
n'empéche le concessionnaire d'obtenir un nouveau titre, puis un
nouveau titre, puls un autre. Le délai n'a vraiment pas
d'importance. J'ai donné tous les arguments pour le censure de
1l'ensemble de la phrase. Il ne me paralt pas possible de faire
un découpage qui reviendrait & réécrire le texte.

Monsieur le Président : Ce qui est certain c'est que la loi ne
dit pas ce qui se passe au-dela des 70 ans.

Monsieur SCHRAMECK : Si le Conseil devait se prononcer sur une
interprétation, il pourrait dire que 1l'absence de limites fixées
au renouvellement porte une atteinte aux droits de 1'Etat.

Monsieur le Président : Oui mais si tel était le cas, le Conseil
verrait revenir ce texte avec une limite par exemple a un seul
renouvellement, pour la méme durée, ce qu1 aboutlralt a une durée
totale de 140 ans. Nous serions confrontes a la méme difficulté.

Monsieur RUDLOFF : Si on lit le rapport du Sénat, il semble qu'il
s'agisse de périodes successives de 70 ans.

Monsieur FAURE : Oui c'est 70 ans au maximum.

Monsieur ABADIE : C'est vrai mais le renouvellement est
indéfiniment possible. Rien ne 1l'empéche.

Monsieur FAURE : Mais il est explicite.

Monsieur ABADIE : Il reste qu'on peut perpétuer 1'occupation
temporaire.

Monsieur FAURE : Elle est toute de méme subordonnée a 1'existence
de travaux.

Monsieur ABADIE : Oui, mais ces travaux, qui va en apprécier
1'intérét économique ? On aboutit a une sorte de declassement

permanent du domaine public.

Monsieur LATSCHA : J'observe que la question du titre
d'occupation est secondaire. Ce titre, de toutes fagons, est
temporaire et précaire. Mais la difficulté, et c'est cela qu'il
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me conduit a vous proposer le censure de toute la phrase, ce sont
les droits réels engendrés sur le domaine.

Monsieur le Président c Je partage votre analyse, le
renouvellement n'est pas 1ié par des critéres trés stricts. C'est
la constitution des droits réels a l'occasion du renouvellement
qui est liée aux travaux et qu1 motive la poursuite de 1la
concession. Et cela pose un probléme.

Monsieur RUDLOFF : Il y a deux hypothéses : soit il y a une
constitution de droits réels, soit le renouvellement se fait sans
que les droits réels ne soient octroyés. Mais dans ce cas, le
renouvellement ne présente plus aucun intérét pour le
concess1onna1re. Sur ce point, je suis d'accord avec Monsieur
FAURE. La mécanique porte en fait sur 1l'octroi de droits réels.
I1 faut donc censurer le tout ou ne rien censurer du tout. Moi
je suis de 1l'avis du rapporteur. Le texte n'offre aucune
garantie. Le critére tlre des travaux n'en est pas un et aucune
limite dans le temps n'est fixé au renouvellement.

Monsieur le Président : On peut peut-étre faire, sur ce point,
une interprétative.

Monsieur ABADIE : Si on fait cela, on réécrit le texte purement
et simplement. Je maintiens que le titulaire de droits reels
présentera toujours des travaux plus ou moins nécessaires a son
avantage. On voit bien comment les choses se passeront en

pratique.

Monsieur FAURE : Oui c'est vrai. Je dois bien le reconnaitre.
Mais quels autres criteres peut-on imaginer ?

Madame LENOIR : Cela crée une véritable rente de situation.

Monsieur SCHRAMECK : Le probléme c'est la pos51bilité de
renouveler le renouvellement Certes, les périodes sont préfixes,
mais le renouvellement n'est pas limité dans le temps.

Monsieur le Président : Oui c'est 1'idée du renouvellement
successif qui est choquante.

Monsieur FABRE : Au bout de 70 ans, on ne sait pas ce qui se
passe. Y a-t-il ou non des droits acquis a titre définitif ?

Monsieur SCHRAMECK : Il me semble nécessaire qu'une limite soit
fixée.

Monsieur le Président : Vous vous appuyez sur le rapport de
Monsieur Querrien. Mais ce n'est qu'un rapport. Et il n'envisage
pas le cas d'un renouvellement motivé. Je vois bien comme vous
tous les inconvénients pratiques mais je vois mal
1'inconstitutionnaliteé.
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Monsieur FAURE : C'est acceptable dans la mesure ou en toute
hypothése le titre d'occupation demeure révocable.

Monsieur le Président : Je ne vois pas quant a moi le motif
d'inconstitutionnalité. En effet, il y a des ga;anties. Je penche
pour une interprétative sur la question des delais.

Monsieur RUDLOFF : Oui, mais le probléme c'est le renouvellement
indéfini qui heurte de fait le principe de précariteé.

Monsieur le Président : Indéfini certes et sur ce plan nous
pouvons interpréter, mais subordonné a une justification et donc
contrdlé. Il y a des critéres en la matiére : il faut qu'il y a
ait des travaux supplémentaires, Jje maintiens que je ne "sens"
pas 1'inconstitutionnaliteé.

Monsieur ABADIE : Il n'y a pas d'aliénation. mais le systéme
aboutit a assurer la pérennité d'une présence, d'une occupation
sur le domaine public. Je maintiens qu'il y a 1la une
inconstitutionnalité.

Monsieur RUDLOFF : C'est indéfiniment renouvelable !

Monsieur le Président : Par définition 1'autorisation aura une
durée maximale. Je ne vois pas une altération substantielle d'un
principe essentiel. Je vous suggére d'arréter la et nous
reprendrons tout a 1'heure.

(La séance est suspendue a 13 h 20 et reprise a 14 h 50 ;
Monsieur ABADIE est excusé pour la séance de 1l'apres-midi).

Monsieur le Président : Monsieur le rapporteur ?

Monsieur LATSCHA : Bien ! Nous sommes privés de Monsieur ABADIE
3 cause des contrdleurs aériens. Je crois que tous les arguments
ont été échangés et je maintiens mon point de vue. La censure
aboutira & revenir au projet du Gouvernement que le Sénat a
beaucoup altéré. Il a un peu trop chargé le barque. Les garanties
mises au renouvellement de 1l'occupation ne sont pas sérieuses.
Je maintiens donc je suis favorable a la censure de toute la
phrase.

Monsieur le Président : Bien, je suggére que vous lisiez la
partie projet correspondante et nous voterons ensuite.

Monsieur LATSCHA (lit la partie correspondante du projet).

Monsieur FAURE : Bon, il faut voter !

Monsieur le Président : Si nous censurons, cela montrera que le
Conseil est sourcilleux quant a la protection du domaine public.
Aprés tout ce n'est pas si mal que 1'on mette un coup d'arrét.
On peut en effet montrer notre souci de protéger l'intérét de

5../ .
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1'Etat (votent contre Messieurs FAURE et CABANNES, votent pour
les six autres conseillers présents).

Monsieur LATSCHA : Je poursuis. Le principe de continuité du
service public me conduit & vous proposer non une censure mais
quelques interprétations neutralisantes gqui me paraissent
nécessaires.

Ces interprétations neutralisantes devraient concerner en premier
lieu, me semble-t-il, les délais prévus par la loi dans deux cas.
En premier lieu, le dernier alinéa de l'article L. 34-3 a prévu
que deux mois avant la notification d'un retrait pour inexécution
des clauses et conditions de 1'autorisation, les créanciers
inscrits sont informés de 1'intention de 1'autorité compétente.
Ce délai a pour but, notamment, de rechercher un tiers qui
viendrait se substituer au permissionnaire défaillant. En second
lieu, l'article L. 34-2 qui autorise la transmission au conjoint
survivant ou aux héritiers en cas de déces, du ‘titre
d'occupation, prévoit que le bénéficiaire désigné doit étre
présenté a 1'agrément de 1'autorité compétente dans un délai de
six mois.

Les délais de deux et six mois dont on voit bien l'utilité soit
qu'il paraisse nécessaire d'avertir les créanciers soit que
1'autorité compétente puisse exercer son pouvoir apres la
liquidation d'une succession, créent la possibilité de périodes
de latence qui peuvent étre préjudiciables a la continuité du
service public. En effet- qu'adviendrait-il en cas de déces du
titulaire d'une autorisation ? Le service public qu'un
concessionnaire est chargé de faire fonctionner serait-il
interrompu ? Qui devrait continuer a faire fonctionner le

service ?

Nous n'avons en fait aucune réponse a cette question si ce n'est
les dispositions de l'article L. 34-5 2° qui précisent qu'en cas
de concession, le cahier des charges prévoira les dispositions
permettant de tenir compte des nécessités du service public.
Ainsi, il me semble utile de rappeler qu'en tout état de cause,
1'autorité administrative compétente dispose des prérogatives qui
sont les siennes lorsqu'est en jeu la continuité du service.
C'est précisément ce que rappelait 1'arrét des '"chargeurs Delmas
vieljeux" déja cité.

Le principe de continuité du service public peut étre aussi mis
en cause par les nouvelles formes de financement qui sont admises
par la loi. En effet nous avons vu que les opérations de
financement pouvaient prendre la forme notamment de 1'hypothéque
ou du crédit-bail. En outre le troisiéme alinéa de l'article
L. 34-2 permet aux créanciers chirographaires ((9)) de

(9). Un créancier chirographaire est un créancier qui ne dispose
que de sa créance. Il ne dispose d'aucune mesure de sireté telles
que 1'hypothéque, le privilege, le gage, etc..;

a. . fl.r.
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prathuer des mesures conservat01res ou d'exécution forcée.
L' artlcle L. 34-7 gquant a lui permet de recourir au crédit-bail
bien qu'il exclut expressément cette faculte s'agissant des
constructions et installations affectées a un service public.

I1 est clair que ces mesures ne peuvent avoir pour effet
d'interrompre le fonctionnement du service public. Je vous invite
4 faire cette neutralisante méme si, dans la pratique, on peut
se demander comment cela se passerait : dans le cas du crédit-
bail par exemple, on aurait une situation étrange dans laquelle
une personne serait titulaire de 1l'autorisation a' occupatlon du
domaine public et le Dbanquier serait propriétaire des
équipements. En cas de défaillance du premier, le banquier serait
certes propriétaire mais il ne serait pas le titulaire de
1'autorisation. Certes, dans le cas du crédit ba11 la cont1nu1te
du service public ne serait pas affectée mais qgqu'en serait-il a
propos des mesures conservatoires ou des saisies ?

Monsieur Querrien soulignait dans son rapport complémentaire
cette difficulteé :

"I1 faudrait que le créancier qui aurait exercé la
saisie des ouvrages, constructions et installations du
permissionnaire soit subrogé aux droits et obllgatlons
de ce dernier, fit-ce un instant de raison, tant qu'il
n'a pas réussi a trouver un repreneur"

Et nous pourrlons meme ajouter qu 'il faudrait encore que ledit
repreneur fit agrée par 1l'autorité compétente.

Ces problémes complexes me conduisent ainsi a vous proposer de
neutraliser ces mesures financiéres en disant qu'elles ne peuvent
avoir pour effet d'interrompre le service public quand celui-ci
est en cause bien entendu.

voila, j'en ai terminé.

Monsieur le Président : Bon, s'il n'y a pas de question sur cette
partie moins controversée, on peut passer a la lecture.

Monsieur LATSCHA lit la partie correspondante du projet a partir
de la page 5.

Monsieur le Président : Je mets aux voix cette partie.

(Le vote est acquis a 1'unanimité).

Monsieur le Président : Je vais mettre aux voix l'ensemble. (Les
conseillers adoptent le projet a 1l'exception de Messieurs
CABANNES et FAURE qui votent contre).

La séance est levée a 16 h 10.



Décision n® 94-346 DC

du

juillet 1994

(Loi complétant le code du domaine
de 1’Etat et relative a4 la constitution
de droits réels sur le domaine public)

Le Conseil constitutionnel a été saisi, le
4 juillet 1994 par MM. Martin MALVY, Henri d’'ATTILIO,
Jean-Marc AYRAULT, Jean-Pierre BALLIGAND, Gilbert

ANNETTE, Claude BARTOLONE, Christian BATAILLE,
Jean-Claude BATEUX, Jean-Claude BEAUCHAUD, Michel
BERSON, Jean-Claude BOIS, Augustin BONREPAUX,

Jean-Michel BOUCHERON, Didier BOULAUD, Jean-Pierre
BRAINE, Laurent CATHALA, Camille DARSIERES, Mme Martine
DAVID, MM. Bernard DAVOINE, Jean-Pierre DEFONTAINE,
Bernard DEROSIER, Michel DESTOT, Julien DRAY, Pierre
DUCOUT, Dominique DUPILET, Jean-Paul DURIEUX, Henri
EMMANUELLT, Laurent FABIUS, Jacques FLOCH, Michel
FROMET, Pierre GARMENDIA, Kamilo GATA, Jean GLAVANY,
Jacques GUYARD, Jean-Louis IDIART, Frédéric JALTON,
Serge JANQUIN, Charles JOSSELIN, Jean-Pierre KUCHEIDA,
André LABARRERE, Jean-Yves LE DEAUT, Louis LE PENSEC,
Alain LE VERN, Marius MASSE, Didier MATHUS, Jacques
MELLICK, Louis MEXANDEAU, Didier MIGAUD, Mme Vé&ronique
NEIERTZ, MM. Paul QUILES, Alain RODET, Mme Sé&goléne
ROYAL, MM. Henri SICRE, Roger-Gérard SCHWARTZENBERG,
Daniel VAILLANT, Bernaxrd CHARLES, Jean-Plerre
CHEVENEMENT, Régis FAUCHOIT, Jean-Pierre MICHEL et
Georges SARRE, députés, dans les conditions prévues a
l’article 61, alinéa 2, de 1la Constitution, de 1la
conformité & celle-ci de la loi complétant le code du
domaine de 1’'Etat et relative & la constitution de
droits réels sur le domaine public ;

LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,

Vu la Constitution ;

Vu l’ordonnance du 7 novembre 1958 portant
loi organique sur le Conseil constitutionnel, notamment
le chapitre II du titre II de ladite ordonnance ;

vu le code du domaine de 1'Etat ;

vu la loi n° 88-13 du 5 janvier 1988
d’amélioration de la décentralisation ;

Le rapporteur ayant été entendu ;
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Considérant gue les députés, auteurs de la

saisine, déférent au Conseil constitutionnel 1’ensemble
de la loi complétant le code du domaine de 1’Etat et
relative a4 la constitution de droits réels sur le
domaine public ; qu’d 1l’appuil de leur saisine, ils font
valoir que l’article ler de cette loi dont ne seraient
séparables ni l’article 2 ni l’article 3, méconnait a
la fois le principe selon eux a valeur
constitutionnelle de 1’inaliénabilité du domaine
public, 1l’article 17 de la Déclaration des droits de
l’homme et du citoyen et 1l'article 34 de la
Constitution ; qu’d cet effet en premier lieu ils
affirment que le principe de 1’inaliénabilité du
domaine public, régle protectrice qui trouve sa raison
d’étre, s'’agissant du domaine public artificiel, dans
le service du public, tire sa valeur constitutionnelle
"de toute la tradition juridique frangaise (et
notamment de la tradition républicaine)" ; dque ce
principe interdit la constitution de droits réels a un
autre titre que l’exercice d’une mission de service
public ; qu’en deuxiéme lieu ils prétendent que la loi
a pour conséquence, s’agissant de dépendances du
domaine public qui ont pu y é&tre préalablement
incorporées par la voie de 1l’expropriation, de
méconnaitre la nécessité publique exigée a cette fin
par l’article 17 de la Déclaration de 1789 ; qu’‘en

troisi&me lieu ils soutiennent que contrairement aux
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prescriptions de l’article 34 de la Constitution, 1la
loi ne comporte pas les garanties légales nécessaires
4 la défense de 1l'intérét public, ne fixe pas avec une
suffisante précision les régles protectrices de la
domanialité publigque non plus gque celles qui sont
applicables aux transferts de propriété immobiliére du

secteur public au secteur privé qu’elle organise ;

- SUR LES NORMES DE CONSTITUTIONNALITE APPLICABLES

Considérant d’une part qgu’aucune
disposition ni aucun principe constitutionnel ne fixe
le régime de délimitation et de conservation du domaine
public artificiel ; qu’en particulier 1’inaliénabilité
de ce domaine prescrite par l’article L. 52 du code du
domaine de 1’Etat ne constitue pas une régle de valeur
constitutionnelle ; gque toutefois il incombe au
législateur lorsqu’il modifie les dispositions
relatives au domaine public artificiel de ne pas priver
de garanties légales les exigences constitutionnelles
qui résultent de 1l’existence et de la continuité des

services publics auxquels il est affecté ;

Considérant d’autre part que les
dispositions de l’article 17 de la Déclaration des
Droits de 1’Homme et du Citoyen de 1789 relatives au
droit de propriété et a la protection qui lui est due

ne concernent pas seulement la propriété privée des
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particuliers mais aussi, a un titre égal, la propriété
de 1l’Etat et des autres personnes publiques ; qu’elles
font obstacle a ce que le aomaine public puisse é&tre
durablement grevé de droits réels sans contrepartie
appropriée eu égard a la valeur réelle de ce patrimoine
comme aux missions de service public auxquelles il est
affecté ; qu’il revient au législateur d'y veiller, dés
lors qu’il est compétent en vertu de l’article 34 de la
Constitution, pour fixer les régles concernant les
transferts de propriété d’entreprises du secteur public
au secteur privé ainsi que pour déterminer Iles
principes fondamentaux du régime de la propriété et des

droits réels ;

- SUR LA CONFORMITE A LA CONSTITUTION DES DISPOSITIONS
DE L'ARTICLE 1ER DE LA LOT

Considérant que 1’article premier de la loi
crée, au chapitre premier du titre premier du livre II
du code du domaine de 1'Etat une section 3 intitulée
"Occupations constitutives de droits réels" composée
des articles L. 34-1 & L. 34-9 ; que ce dernier article
exclut de son champ d’application le domaine public
naturel ; que l’article L. 34-8 inclut en revanche les
&tablissements publics de 1’'Etat tant pour le domaine
public de 1’Etat qui leur est confié que pour leur
domaine propre ; dJue toufefois l'article L. 34-4
subordonne cette application a la décision de 1’Etat

lorsque les ouvrages, constructions ou installations

NI



sont nécessaires & la continuité du service public ;

Considérant que le premier alinéa de
l’article L. 34-1 dispose que le titulaire d’'une
autorisation d’occupation temporaire du domaine public
de 1’Etat a, sauf prescription contraire de son titre,
un droit réel sur les ouvrages, constructions et
installations de nature immobiliére gqu’il réalise pour
l’exercice d’une activité autorisée par ce titre ; que
cette disposition applicable en vertu du premier alinéa
de l’article L. 34-5 aux conventions de toute nature
ayant pour effet d’autoriser l’occupation du domaine
public doit étre entendue comme excluant toute
autorisation d’activités qui ne seraient pas
compatibles avec 1l’affectation du domaine public

concerné ;

Considérant que 1le deuxiéme alinéa de
l'article L. 34-1 précise -que les '"prérogatives et
obligations" du propriétaire sont conférées au
titulaire de 1’autorisation d’occupation du domaine
public "pour la durée de celle-ci dans les conditions

et limites précisées dans la présente section"

Considérant en premier lieu, que la durée
de 1’autorisation doit étre fixée par le titre qui est

délivré en fonction de la nature de l’activité et de
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celle des ouvrages autorisés, et compte tenu de
1’ importance de ces derniers, sans pouvoir excéder une

durée cumulée de soixante-dix ans ;

Congidérant en deuxiéme lieu que les
dispositions du premier alinéa de 1l’article L. 34-2
n’autorisent la cession des droits réels, pour la durée
de wvalidité du titre restant & courir, gqu’a une
personne agréée par l’autorité compétente en vue d’une
utilisation compatible avec l’affectation du domaine
public occupé ; qu’en vertu du deuxiéme alinéa ces
droits peuvent étre transmis au conjoint survivant ou
aux héritiers en cas de décés dans les mémes conditions
sous réserve que le bénéficiaire, désigné aprés accord
entre eux, soit présenté a 1l’agrément de 1l’autorité
compétente dans un délai de six mois ; que ce délai ne
peut avoir pour effet, lorsque le fonctionnement d’un
service public gst en cause, de faire obstacle aux
prérogatives de 1l’autorité compétente pour en assurer

la continuité ;

Considérant en troisiéme lieu qu’aux termes
du troisiéme alinéa du méme article, les droits et
ouvrages ne peuvent étre hypothéqués que pour garantir
les emprunts contractés pour financer la réalisation,
la modification ou 1l’extension desdits ouvrageg ; que

si les créanciers chirographaires dont la créance est
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née de l’exécution de tels travaux peuvent pratiquer
sur les droits et biens concernés des mesures
conservatoires ou d’exécution forcée, celles-ci non
plus que toute mesure de réalisation de slreté ne
sauraient avoir pour effet d’interrompre le

fonctionnement du service public ;

Considérant en quatriéme lieu qu’a 1l’issue
du titre d’occupation, les ouvrageé de caractére
immobilier implantés sur le domaine public et dont le
maintien est accepté, deviennent, en vertu de l’article
L. 34-3, de plein droit et gratuitement propriété de
1’Etat, francs et quittes de tous priviléges et

hypothégques ;

Considérant en cinquiéme lieu que le méme
article préserve la possibilité d’un retrait
d’autorisation avant terme soit pour inexécution de ses
clauseg et conditions soit en toute autre circonstance
sous réserve alors d’une indemnisation du préjudice
direct, matériel et certain résultant de 1’éviction
anticipée ; que s’il est prévu gque les créanciers
réguliérement inscrits doivent &tre informés des
intentiong de l’autorité compétente deux mois avant la
notification d‘un retrait pour inexécution des clauses
et conditions de 1l’autorisation, ce délai a été

notamment prévu pour faciliter la substitution d’un

o il & s
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tiers au titulaire du droit défaillant ; qu’il ne
saurait en tout état de cause faire obstacle a ce que
1l’autorité compétente exerce les prérogatives
nécessaires a la garantie de la continuité du service

public ;

Considérant en sixiéme lieu que lorsque le
droit d’occupation du domaine public résulte d’une
concession de service public ou d’outillage public,
l’article L. 34-5 prescrit en son second alinéa que le
cahier des charges précise les conditions particuliéres
auxquelles il doit étre satisfait pour tenir compte des

nécessités du service public ;

Considérant enfin que si la réalisation des
ouvrages, constructions et installations peut donner
lieu & la conclusion de contrats de crédit-bail par le
titulaire du droit d’occupation, l’article L. 34-7 a
expressément exclu cette faculté s’agissant de ceux qui
sont affectés a un service public ; qu’en outre de tels
contrats ne sauraient é&tre de nature a faire obstacle

4 l’affectation du domaine public ;

Considérant que les régles et garanties
ainsi énoncées gsont de nature a assurer le
fonctionnement des services publics et la protection de

la propriété publique en conformité avec les
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dispositions et principes a valeur constitutionnelle
ci-dessus rappelés ; que le législateur pouvait dans
ces conditions renvoyer d des décrets en Conseil d’Etat
les modalités de leur mise en oeuvre ; dgu'il
appartiendra 4 1l’autorité administrative et aux
juridictions compétentes de veiller a leur respect

intégral ;

Considérant en revanche gque la seconde
phrase du troisiéme alinéa de l’article L. 34-1 dispose
gue 1l’autorité compétente peut accorder a 1l'occupant
qui aurait déja Dbénéficié d’un titre pendant une
période cumulée de soixante-dix années au maximum, un
nouveau titre d’occupation constitutif de droits réels
sur les ouvrages, constructions et installations dont
le maintien a été accepté'é la seule condition que
l’autorité compétente le décide expressément en le
motivant par des travaux ou congstructions nouveaux
réhabilitant, étendant ou modifiant de fagon
substantielle lesdits immeubles ; que ce renouvellement
qui emporte la reconnaissance de droits réels non
seulement sur les ouvrages nouveaux a construire mais
aussi sur les ouvrages anciens réhabilités ou modifiés
fait alors obstacle & la mise en oeuvre des
dispositions susmentionnées, protectrices de la
propriété publique, de l'article L. 34-3 qui

prescrivent que les ouvrages reviennent de plein droit
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et gratuitement & 1'Etat a 1l’issue du titre
d’occupation ; qu’ainsi exercée aprés une période aussi
longue et selon une procédure qui peut étre réitérée
sans qu’un terme définitif soit imposé, une telle
faculté est de nature 3 porter atteinte & la protection
due & la propriété publique ; que par suite la deuxiéme
phrase du troisiéme alinéa de 1l’article L. 34-1 est

contraire 4 la Constitution ;

DECIDE

Article premier : La seconde phrase du troisiéme alinéa
de 1l’article L. 34-1 du code du domaine de 1’Etat issue
des dispositions de l’article ler de la loi soumise a
1’examen du Conseil constitutionnel n’est pas conforme

-~

4 la Constitution.

Article 2. - La présente décision sera publiée au
Journal officiel de la République frangaise.

Délibéré par 1le Conseil constitutionnel
dans sa séance du julllet 1994.
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dispositions et principes a valeur constitutionnelle
ci-dessus rappelés... ; que si les députés auteurs de
la saisine invoquent & l’encontre de l’article ler de
la loi le principe selon eux & valeur constitutionnelle
de l’inaliénabilité du domaine public, il ressort des
disposgitions de cet article qu’aucune d’entre elles n’a
pour objet de permettre ou d’organiser l’aliénation de
biens appartenant au domaine public ; que par suite le

grief invoqué mangue en fait ;

Considérant que le législateur pouvait dans
ces conditions renvoyer & des décrets en Conseil d’Etat
les modalités de mise en oeuvre des dispositions qu’il

a édictées ; qu’il .....



Décision du juillet 1994 Requéte présentée

par Monsieur Christian ESTROSI

LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,

Vvu la requéte présentée par Monsieur
Christian ESTROSI, demeurant 69, Chemin du Petit Pessicart
a4 Nice (Alpes-Maritimes), enregistrée au secrétariat
général du Conseil constitutionnel le 7 mars 1994, et
tendant a la révision de la décision n° 93-1213 du
16 décembre 1993 le déclarant inéligible pour une durée
d'un an a compter du 28 mars 1993 et annulant 1les
opérations de vote qui se sont déroulées dans la 2éme
circonscription des Alpes-Maritimes les 21 et 28 mars 1993
pour la désignation d'un député a 1'Assemblée Nationale ;

Vu la Constitution notamment son article 59 ;

Vu 1'ordonnance n°® 58-1067 du 7 novembre 1958
modifiée portant loi organique sur le Conseil
constitutionnel ;

Vu le code électoral ;

Vu le reglement applicable a la procédure
suivie devant le Conseil constitutionnel pour le
contentieux de 1l'élection des députés et des sénateurs ;

Le rapporteur ayant été entendu ;

Considérant qu'aux termes de l'article 62,
alinéa 2, de la Constitution : "les décisions du Conseil
constitutionnel ne sont susceptibles d'aucun recours" ;
que, dés lors, la requéte de Monsieur ESTROSI, dont les
conclusions tendent exclusivement a la révision de la
décision n° 93-1213 du 16 décembre 1993, n'est pas
recevable ;

DECTIUDE

Article premier.- La requéte de Monsieur ESTROSI est
rejetée.
Article 2.- La présente décision sera publiée au Journal

Officiel de la République frangaise.

Délibéré par le Conseil constitutionnel dans
sa seance du , ou siegeaient : MM



