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INTRODUCTION GENERALE







Introduction générale

Le langage familier a tendance a confondre les différents sens du mot intérét', la derniére
interprétation (péjorative) pouvant retentir sur les précédentes : on dit d'une personne honnéte
qu'elle est « désintéressée », tandis qu'une personne « intéressée » est jugée égoiste et sournoise.
Pourtant I'intérét est une notion neutre. Il est naturel, et méme raisonnable, de la part de chacun

d'entre nous, aussi bien que d'une société, de poursuivre ou de préserver ses intéréts. (...)%

Notion d'une ambiguité telle qu'elle ne se laisse définir de maniére opératoire,
I'omniprésence de l'intérét au sein du droit administratif en démontre son caractére essentiel.
Plusieurs fonctions lui sont prétées, créatrice d'une part, limitative d'autre part ou encore
régulatrice’, la notion se présente sous de multiples aspects et cette diversité des roles joués par

l'intérét témoigne de la complexité de la notion.

Si le terme d'intérét a fait I'objet d'une évolution particuliére, il a durant les dernieres années
été particuliérement employé dans le cadre d'une expression devenue commune du grand public®.
Celle-ci est utilisée pour rendre compte de situations particulicres, les conflits d'intéréts. Les
conséquences juridiques intéressant plus particulierement la spheére administrative de telles
situations se caractérisent par sa signification méme, « le conflit d'intéréts se définissant moins
comme une situation ou se rencontrent, en une méme personne, des intéréts opposés, que par les

conséquences que cette opposition pourrait avoir sur l'accomplissement des fonctions de cette

1 Voir notamment : Le petit Robert : dictionnaire alphabétique et analogique de la langue frangaise / texte remanié et
amplifi¢ sous la direction de Josette Rey-Debove et Alain Rey , éd. 2011 ; Trésor de la langue frangaise.
Dictionnaire de la langue du XIXe et du Xxe siecles (1789-1960), t.X., Paris, CNRS, 1983 ; Trésor de la langue
frangaise informatisé¢ (TLFI); AUROUX (S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les notions
philosophiques, Paris, éd. P.U.F., 1990, 3297 pages.

2 Article « Intéréty», La Philosophie de A a Z, Hatier, 2000, p.226.

3 GERARD (P.), OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, vol. 2, p.17 FUSL, 1990, 3
volumes (361, 201, 457 p.).

4  « Moi, président de la République, il y aura un code de déontologie pour les ministres qui ne pourraient pas rentrer
dans un conflit d'intéréts », Candidat Frangois Hollande, campagne présidentielle 2012.
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personne”. »°.

6

L'objet de cette étude consiste par conséquent a mettre en évidence non seulement en quoi,

dans quelle mesure et pourquoi le discours du droit ne peut se passer de la notion d'intérét bien qu'il

ne soit possible d'en donner une définition stricte, mais surtout quels sont les effets, I'impact de 1'

utilisation de celle-ci au sein du droit administratif. L'aspect essentiel de I'étude réside dans la mise

en perspective de l'utilisation de la notion d'intérét avec les conditions d'existence de la regle de

droit administratif. Mais cet aspect appelle a étre précisé (I), de méme que le sens de 1'étude doit

étre déterminé (II).

I- L'attrait d'une étude portant sur la notion d'intérét en droit
administratif

L'attrait de cette étude provient du lien qui peut étre établi entre la notion d'intérét et l'action

administrative. Pour mettre en lumiére cet aspect, il convient d'observer de quelle facon est

envisagée de maniere générale la question de 1'intérét en dehors du droit administratif (A), avant

d'en transposer la problématique a 1'analyse de la notion au sein de la maticre étudiée (B).

5

6

4

C'est ainsi que Guy Canivet, alors premier président de la Cour de cassation, estime que « l'on peut rapidement
s'accorder a définir le conflit d'intéréts comme une situation dans laquelle les intéréts personnels d'une personne sont
en opposition avec ses devoirs » (colloque organisé par l'association Droit et commerce, 2 avr. 2006, Le conflit

d'intéréts, une question majeure pour le droit des affaires du XXI€ siécle, Propos introductifs, p. 2). C'est ainsi
également que le voient tant le MEDEF : « Le fait qu'une personne risque de perdre son indépendance intellectuelle
ou son objectivité et se trouve ainsi fragilisée dans l'exercice de ses responsabilités » (Prévenir et gérer les conflits
d'intéréts, guide du MEDEF, févr. 2008), que le service central de prévention de la corruption : « Un conflit
d'intéréts nait d'une situation dans laquelle une personne employée par un organisme public ou privé posséde, a titre
privé, des intéréts qui pourraient influer ou paraitre influer sur la maniére dont elle s'acquitte de ses fonctions et des
responsabilités qui lui ont été confiées par cet organisme » (rapport 2004). Cette définition reprend exactement une
recommandation (n° R [2000] 10) du comité des ministres du Conseil de I'Europe et préceéde de peu celle, souvent
citée, que donnera 'OCDE : « Un conflit d'intéréts implique un conflit entre la mission publique et les intéréts privés
d'un agent public dans lequel 'agent public posséde a titre privé des intéréts qui pourraient influencer indument la
fagon dont il s'acquitte de ses obligations et de ses responsabilités » (Lignes directrices sur la prévention des conflits
d'intéréts, 2005).

VIER (Ch-L), La notion de conflit d'intéréts, AJDA, 30/04/2012.
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A — L'appréhension de l'intérét en général : une notion actuelle et particulierement
évolutive

Le terme d'intérét s'il est d'un usage courant se retrouve aujourd’hui particulierement
employé dans le cadre de ce que 1'on nomme des « affaires » de conflits d'intéréts. L'évolution de
cet emploi traduit clairement 1'aspect pluridisciplinaire de la notion dont les contours « flous » lui

permettent de s'adapter aux mouvements de la société.

La notion de conflit d'intéréts n'est pas nouvelle mais était jusqu’alors plus symptomatique
des rapports de droit privé et se trouvait représentée par l'exemple de la situation de l'avocat qui
accepte de défendre plusieurs parties qui ont des intéréts opposés. Le conflit d'intéréts a été
récemment étendu a la situation des personnes, ¢lus, fonctionnaires, dirigeants des secteurs public et

privé, qui ont des intéréts personnels contraires aux intéréts collectifs qui leur sont confiés.

Elaborée par des institutions professionnelles (ordinales en général), ce que I'on nomme la
déontologie constitue l'affirmation et la contrepartic de l'indépendance des membres de la
profession. Codifiée par voie réglementaire, elle est alors trés détaillée et couvre tous les aspects de
la vie professionnelle, y compris lorsqu'elle concerne des tiers a la profession et notamment les
clients’. Actuellement un mouvement trés net est en cours pour doter le secteur public d'instruments
déontologiques spécifiques. En premier lieu, il a concerné les services de sécurité, car ils exercent la
puissance publique de la maniére la plus visible : code de déontologie de la police nationale®, de la
police municipale’ et du service public pénitentiaire'’. Une loi"" du 6 juin 2000 avait créé une
Commission nationale de déontologie de la sécurité dont la compétence (qui englobe les activités
privées de ce secteur) et a été transférée au Défenseur des droits. Ce mouvement se poursuit, mais
en empruntant des voies diverses. La charte de déontologie commune a la Cour et aux chambres
régionales et territoriales des comptes reléve de ce que 1'on appelle de la soft law. 1l en va de méme
de la charte de déontologie des membres de la juridiction administrative - Principes et bonnes

pratiques, publiée par le Conseil d'Etat le 12 janvier 2012, alors qu'il avait été envisagé d'en faire

7 MORET-BAILLY (J) Les déontologies, thése, PUAM, 2001, 539p.

8 Décret. N°86-592 du 18 mars 1986 portant code de déontologie de la police nationale.

9 Décret. n° 2003-735 du ler aolt 2003 portant code de déontologie des agents de police municipale , succédant a un
décret de 1998.

10 Décret n® 2010-1711 du 30 décembre 2010 portant code de déontologie du service public pénitentiaire.

11 Loi n® 2000-494 du 6 juin 2000 parue au JO n° 131 du 7 juin 2000 , Loi portant création d'un conseil supérieur de la
déontologie de la sécurité.
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une loi. Loi, décret, soft law..., 'apparent désordre des sources ne doit ni surprendre ni inquiéter. Il

n'est que le signe d'une évolution qui ne fait que commencer'.

Dans son acception premicre, le conflit d'intéréts est bien la situation ou un professionnel qui
conseille, représente ou assiste des tiers a pris en charge des intéréts opposés de telle sorte qu'il ne
peut remplir loyalement sa mission a I'égard de tous. Une telle situation est radicalement prohibée et
ceux qui s'y placent néanmoins s'exposent ipso facto a des sanctions disciplinaires. Mais
l'expression « conflit d'intéréts », sans doute parce qu'elle est simple et parlante, connait une fortune
récente bien au-dela de la situation des praticiens qui acceptent de défendre des intéréts antagonistes

qu'elle caractérisait a I'origine".

Corollaire de 1'émergence de ces situations conflictuelles, les pouvoirs publics voient se
manifester une demande de déontologie qui s'étend a toutes les professions et particulierement aux
acteurs publics. Cela tient a de multiples facteurs sociaux et culturels. Ainsi que le présente le
président de la commission de réflexion pour la prévention des conflits d’intéréts dans la vie
publique, Jean-Marc SAUVE", le premier élément ayant une influence étant la plus grande
complexité de nos sociétés. Celle-ci se caractérise par des interactions toujours plus poussées entre
acteurs économiques, politiques et sociaux, et conduit a une multiplication des situations ou des
conflits d'intéréts peuvent survenir et ou une déontologie précisément exprimée s'impose. D'autre
part selon lui, jouent un role l'affaissement des idéologies fédératrices et le délitement du lien
social : ainsi, prospére a l'heure actuelle un libéralisme tempéré qui se caractérise par un
individualisme exacerbé. Enfin, la culture de la transparence qui s'est développée fait que ce qui

était bénin et toléré est maintenant réprouvé et flétri”’, cela se constate notamment lorsque I'on

12 MORET-BAILLY (J), Didier TRUCHET (D.), Actualité et enjeux, AJDA, 30/04/2012.

13 MORET-BAILLY (J), TRUCHET (D.), La déontologie des juristes, PUF, 2010, 272p.

14 En fonction depuis septembre 2010 ; Autres fonctions :2006, 3 octobre (depuis) : vice-président du Conseil d’Etat ;
président du Conseil supérieur des tribunaux administratifs et des cours administratives d’appel ; président de la
Commission pour la transparence financiére de la vie politique (autorité indépendante chargée du contrdle du
patrimoine des membres du Gouvernement, ; des élus et des dirigeants des entreprises publiques) ; président du
conseil d’administration de I’Ecole nationale d’administration (ENA) ; 2007, février (depuis) : vice-président de la
Fondation nationale des sciences politiques; 2007, novembre (depuis): vice-président de 1’Association
internationale des hautes juridictions administratives (AIHJA) ; 2008, juillet (depuis) : président de 1’ Institut frangais
des sciences administratives (IFSA) ; 2010, janvier (depuis) : président de 1’Institut des hautes études sur la justice
(IHEJ) ; 2010, février (depuis) : Honorary Bencher of the Society of the Middle Temple (membre d’honneur du
Middle Temple, association britannique regroupant des juges, avocats et professeurs de droit) ; 2010, mars (depuis) :
président du comité institué par I’article 255 du Traité sur le fonctionnement de I’Union européenne (comité cré¢ par
le Traité de Lisbonne et chargé de donner un avis sur I’adéquation des candidats a I’exercice des fonctions de juge et
d’avocat général a la Cour de justice et au Tribunal de I’Union européenne) ; 2010, juin (depuis) : vice-président de
I’Association des Conseils d’Etat et des juridictions administratives suprémes de 1’Union européenne (ACA-
Europe). Source site : www.conflits-interets. ft.

15 SAUVE (J-M), Conflits d'intéréts et déontologie dans le secteur public, AIDA, 30/04/2012.
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compare par exemple I'impact de deux affaires telles que celle du sang contaminé d'une part et celle

du Médiator d'autre part.

En effet, depuis plusieurs années et particuliecrement l'année 2010 laquelle connue
« l'affaire » Woerth/Bettencourt, la notion de conflits d'intéréts occupe une place sans cesse
grandissante au sein de la société. Ainsi depuis 2003, en France, plus de 6000 articles y ont été
consacrés dans la presse, dont plus de la moitié sont parus lors des deux derniéres années'®, cette
notion devient « incontournable »'". Cependant, Martin Hirsch, auteur de Pour en finir avec les
conflits d'intéréts', constate avec regrets que, « En France, il n'existe pas de définition juridique du

conflit d'intéréts, ni de doctrine véritablement regue et partagée »".

La période récente a donc placé cette question sur le devant de la scéne, conduisant
notamment a l'institution d'une commission de réflexion pour la prévention des conflits d'intéréts
touchant les agents publics ayant pour mission d'y remédier” et tout d'abord, d'« Elaborer une
définition opérationnelle de la notion méme de conflit d'intéréts [...]. », car « C'est en effet autour
d'une définition a la fois raisonnable et effective que peuvent ensuite s'articuler de maniere

cohérente les dispositifs de prévention et, le cas échéant, de sanction des conflits d'intéréts »*'.

Les conflits d'intéréts se développent donc dans les relations au sein desquelles une
personne, chargée de défendre, de représenter ou de protéger les intéréts d'autrui, pourrait les trahir
au profit d'un intérét autre, le sien ou celui d'un tiers®. Le conflit d'intéréts est donc le résultat d'une

opposition, celle-ci trouvant aisément sa source dans le concept méme d'intérét par nature binaire.

16 Source : moteur de recherche Factiva, « conflits d'intéréts » en France depuis 2003.

17 DONDERO (B.), La question du traitement juridique des conflits d'intéréts : entre droit commun et dispositifs
spéciaux, Rec. Dalloz Sirey, 05/07/2012, 1686-1693p. ; voir également, HIRSCH (M.), « Pour en finir avec les
conflits d'intéréts », Stock, 2010, ouvrage qui a contribué a diffuser la notion dans le public et a favorisé une prise de
conscience.

18 HIRSCH (M.), « Pour en finir avec les conflits d'intéréts », Ibid.

19 id. Cité in JCP 22 déc. 2011, n® 52, suppl.

20 Décr. n° 2010-1072 du 10 sept. 2010. La commission a remis un rapport au président de la République le 26 janv.
2011 (rapport Sauvé). Créée par le décret n® 2010-1072 du 10 septembre 2010, la commission de réflexion pour la
prévention des conflits d'intéréts dans la vie publique a été chargée par le Président de la République, M. Nicolas
Sarkozy, de faire des propositions afin de prévenir ou régler les situations de conflits d'intéréts dans lesquelles
peuvent se trouver les membres du Gouvernement, les responsables des établissements publics et entreprises
publiques ainsi que, le cas échéant, certains agents publics. La commission comprend trois membres : M. Jean-Marc
Sauvé, vice-président du Conseil d'Etat, président de la commission, M. Didier Migaud, premier président de la
Cour des comptes, et M. Jean-Claude Magendie, premier président honoraire de la cour d'appel de Paris. Les travaux
de la commission se sont appuyés notamment sur 1’audition d’une trentaine de personnalités : experts, femmes et
hommes politiques, universitaires, etc.

21 Rapport SAUVE, id, p.9.

22 MORET-BAILLY (J), Définir les conflits d'intéréts, D. 2011. 1100.
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Il est a noter que la notion d'intérét, si elle se trouve largement employée dans le langage
courant, a fait I'objet d'une large évolution sémantique au cours de l'histoire. Le terme lui-méme se
révele étre d'un usage relativement récent dans la langue francaise, n'ayant fait son apparition qu'au
milieu du treiziéme siécle”. Si dans son sens premier il va désigner, une « Iésion » signifiant le
dommage, le préjudice®, il pourra se préter a l'usage juridique mais n'y sera pas pour autant

nécessairement restreint®

. Ce qui est frappant lors de I'approche du terme est la multiplicité de sens
que la notion a pu acquérir de nos jours, perdant dans le méme temps la précision de sa signification
(le Littré pour exemple n'en rapportant pas moins de dix acceptions®’). CORNU et FOYER pouvant
ainsi observer, que « L'intérét est une notion fondamentale et négligée que 1'on illustre, qu'on

qualifie (personnel, 1égitime), qu'on classe (moral, patrimonial), mais qu'on ne définit pas »*’.

Du premier emploi du terme qui signifiait uniquement le dommage va découler rapidement
son corollaire a savoir, la réparation de celui-ci, d'ou l'expression de « dommages et intéréts ». Mais
ce n'est qu'au XVIIe siecle que va s'imposer un sens principal différent du premier et qui s'avérera
fortement 1i¢ a 1’émergence de la rationalité. Dans 'ouvrage du Duc de Rohan, De l'intérét des
princes et Etats de la chrétienté, publié en 1638, 1'intérét est alors présenté comme étant le mobile
ayant pour finalité de guider l'action rationnelle et calculatrice du Prince dans la quéte de ce dernier
de pouvoir, richesse et influence®. A partir de ce développement une certaine connotation péjorative
viendra s'attacher a la notion. En effet, le terme va rapidement devenir un élément clé de la pensée
¢économique, comme en témoigne cette citation de EDGEWORTH selon qui, « le premier principe
de la science économique est que chaque agent est exclusivement motivé par son propre intérét »*
cet aspect économique se verra complété par une signification d'ordre psychologique avec

I'apparition de I'adjectif « intéressant » entendu au sens de « qui offre de l'intérét, est digne

23 BRAIVE (G.), L'historien et I'équivocité du concept d'intérét, Aspects critiques et sémantiques, in GERARD (P.),
OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., vol. 1, p.25.

24 BRAIVE (G.), L'historien et 1'équivocité du concept d'intérét, Aspects critiques et sémantiques, ibid.

25 Le terme utilis¢ dans un contexte non juridique va se retrouver dans diverses ceuvres, notamment Gargantua ou
encore Le Cid ou il va signifier conformément au sens premier lui étant donné dans la langue frangaise, le
dommage.

26 Voir également Art. Intérét, in Trésor de la langue frangaise. Dictionnaire de la langue du XIXe¢ et du Xxe siecles
(1789-1960), op.cit., p.423-428, l'ouvrage reléeve une dizaine de sens principaux, accompagnés de nombreuses
nuances énumeérées sur six pages. Exemples uniquement juridiques : « intéréts privés », « intéréts publics », intéréts
civils », « intérét commun », « intérét général », « intéréts particuliers », « intéréts protégés », « intérét légitime »,
« intérét de la loi », « intérét a agir »....

27 CORNU et FOYER, Procédure civile, Paris, 1958, p.296.

28 Cit¢ in GERARD (P.), Intérét et justification des normes pratiques, in GERARD (P.), OST (F.), VAN DE
KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit.,vol. 1, p.301.

29 EDGEWORTH (P-Y.), Mathematicals psychics, Londres, 1881, p.16, cit¢ in STROWEL.(A), A la recherche de
l'intérét en économie. De I'utilitarisme a la science économique néo-classique, in GERARD (P.), OST (F.), VAN DE
KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., Vol.I, p.37.
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d'attention »*°.

Le terme sert d'euphémisme aux XVIe et XVII¢ siecles pour la passion du gain ou pour
l'usure selon HIRSCHMAN?', qui va jusqu'a écrire dans la visée de défaire la notion d'intérét de
tout contenu psychologique™ que, « la conjecture que 1'évolution du concept d'intérét, et de 1'analyse
¢économique en général, dans le sens du positivisme et du formalisme était liée a la découverte, vers
la fin du XIX¢ siecle, de l'intuition, du coutumier, de 1'inconscient et des pulsions idéologiques et
névrosées- bref, a l'extraordinaire engagement pour le non-rationnel qui marqua si fortement la
pensée philosophique, psychologique et sociologique de 1'époque. Puisque la pensée économique
s'inscrivait entierement dans le paradigme de l'intérét poursuivi rationnellement, il était hors de

question qu'elle incorpore ces découvertes récentes a son propre édifice »*.

Ce sont les travaux d'HIRSCHMAN ainsi que le souligne Philippe GERARD, qui vont
mettre en exergue le contexte politique et économique dans lequel la notion d'intérét est devenue
significative a 1'époque moderne. Celle-ci se trouve clairement liée a I'extension du modele
rationnel, la rationalité instrumentale, « stratégique »** devenant l'outil clé¢ d'analyse des

comportements de l'individu.

Cette complexité de la notion d'intérét due a ses multiples acceptions va se retrouver au sein
du droit administratif. Elément clé de la matiére il occupe une place privilégiée au sein de celle-ci,
qu'il se trouve étre utilisé¢ des administrateurs ou encore des administrés eux-mémes. L'Etat de droit
va impliquer la « subjectivisation du droit »*. Si la notion d'intérét a fait I'objet d'une particuliére
évolution dans son emploi courant au cours des siecles, c'est 8 un moment particulier, celui de la

modernité, c'est a dire celui de I'abandon des lois de la nature au profit de la raison que le terme va

30 LA ROCHE-GUILHELM (A.), Histoire de favorites, Amsterdam, 1698, p.7, cité in BRAIVE, L'historien et
I'équivocité du concept d'intérét, Aspects critiques et sémantiques, op. Cit., p.31.

31 HIRSCHMAN (A.), Les passions et les intéréts. Justifications politiques du capitalisme avant son apogée, trad. P.
Andler, 4¢éme éd., Paris, 2011, 134p.

32 STROWEL, A la recherche de l'intérét en économie. De I'utilitarisme a la science économique néo-classique, op.
Cit., note ainsi, reprenant BOUDON (R.) et BOURRICAUD (F.) que c'est avec « le développement du modéle néo-
classique que 1'économie s'est institutionnalisée comme une discipline a peu prés complétement indépendante de la
sociologie » et que la notion d'intérét s'est constituée en rupture par rapport a toute réalité sociologique.

33 HIRSCHMAN, Vers une économie politique ¢largie, éd de minuit, coll. Le sens commun, 1986, 112p.,.p.24, cité in
STROWEL(A.),A la recherche de l'intérét en économie. De l'utilitarisme a la science économique néo-classique ,
op. Cit. p.86.

34 HABERMAS (J.), Explicitations du concept d'activit¢é communicationnelle, in Logique des sciences sociales et
autres essais, trad. De Rochlitz, Paris, 1987, p.415.

35 Chaque individu est doté d'intéréts qui sont harmonisés, rendus compatibles et traduits en termes de « droits
subjectifs », FERRY (L.), RENAUT (A.), Philosophie politique III. Des droits de I'hnomme a l'idée républicaine,
PUF, coll. Recherches politiques, 1985, p.72 ; CHEVALLIER (J.), L'Etat de droit, RDP, 1988, p.313 et s.
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intervenir au sein du droit administratif et la généralit¢ d'emploi du terme est révélateur de la

diffusion de ce systéme de valeurs®.

La notion d'intérét renvoie a une conception individualiste et rationnelle du droit,
appartenant a un systéme de valeurs propres aux sociétés modernes entrant dans l'ordre de la
Raison. Ainsi que HIRSCHMAN? a pu l'écrire, 1'ére de la rationalité va se trouver marquée par le
passage d'un langage fond¢ sur les « passions » a un systéme au sein duquel les « intéréts » ont pu
s'y substituer. Par ce mouvement de rationalisation, le droit va pouvoir s'autonomiser par un
mouvement de laicisation, lui permettant de se détacher de la volonté divine®® et il se verra d'autre
part unifié car concentré entre les mains de 1'Etat seul cadre juridique de référence’”. La notion
d'intérét trouve donc sa place en tant qu'élément clé¢ de ces évolutions, l'intérét particulier
symbolisant l'individualisme d'une part, I'intérét général permettant de légitimer 1'Etat d'autre part.
Laicisée, la loi s'avére étre la Raison immanente au corps social®, résultant du fait que, tous les
citoyens sont censés ainsi que le soulignait Rousseau, concourir par l'intermédiaire de leurs

représentants a sa formation.

L'individu est la clé de voite de ce nouveau systéme*', car 1'Etat n'est que le résultat, la
conséquence d'un contrat social, conclu dans l'unique but de maximiser l'intérét de chacun. La
Nation se veut étre également un Sujet n'étant que le prolongement de 1'individu le passage grace a
la volonté générale, de l'individuel au collectif se fait aisément. La société moderne repose ainsi sur
une confiance absolue placée dans le droit, qui conduit ainsi que 1'écrit Jacques CHEVALLIER au
« fétichisme » de la régle, la norme tendant a étre considérée comme étant la réalité. Tout au long de
I'évolution du droit administratif la notion d'intérét se trouve essentielle. Lorsque certains auteurs
tels que Jacques CHEVALLIER* évoquent une « crise de la modernité », la notion reste sous-
jacente. En effet, cette crise serait due tout d'abord a une perte de la croyance des administrés en la

Raison juridique, perte de croyance qui va de paire avec I'étiolement de 1'attachement en la notion

36 Comme l'a montré Max WEBER, le processus de « rationalisation» va s'appliquer de la méme manicre a
l'organisation technique par l'industrialisation, a 1'économie avec le capitalisme et politique, 1'Etat étant le résultat
d'une construction au sein de laquelle 'autorité est fondée sur une légitimité 1égale-rationnelle, s'exerce selon des
reégles pré-établies et s'appuie sur une bureaucratie professionnalisée et disciplinée.

37 HIRSCHMAN (A.), Les passions et les intéréts, op. Cit.

38 ARNAUD (A-J), Pour une pensée juridique européenne, PUF, Coll. Les voies du droit, 1991, p.114.

39 KELSEN (H.), Théorie pure du droit, 1934, Dalloz, 1969, p.393.

40 CHEVALLIER (J.), Vers un droit post-moderne? Les transformations de la régulation juridique, RDP 1998,p.682.

41 Cette « subjectivisation du droit », liée au jus-naturalisme, trouve ses racines théoriques 1a encore dans I'Ecole du
droit naturel et des gens qui a dominé la pensée juridique européenne aux XVII et XVIII¢ siecles, ARNAUD (A-J),
Pour une pensée juridique européenne, op. Cit.

42 CHEVALLIER (J.), Vers un droit post-moderne? Les transformations de la régulation juridique, op. Cit.
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d'intérét général. D'autre part, on constate un reflux important de subjectivisme lui aussi li¢ par

nature a la notion d'intérét.

B — La notion d'intérét au sein de 1'évolution du droit administratif

La « modernité » a vue la notion d'intérét faire une «irruption » de plus en plus massive au
sein de la matiére juridique. Le premier constat qu'il est possible d'opérer concernant le terme
d' « intérét » utilisé en droit administratif concerne son caractére binaire. En effet, 1'intérét ne va
exister au sein de la mati¢re que a partir du moment ou s'y trouve apposé un adjectif qualificatif. Le
mot adjectif vient du latin adjectivum signifiant qui s ajoute, il va apporter a 1'intérét une précision,
une information, une caractéristique, a partir de laquelle il va se trouver différencié€, en opposition a

différents intéréts autrement qualifiés.

C'est a partir de cette binarité qu'il sera possible si ce n'est de donner une définition de
I'intérét en question, du moins de l'identifier par une opposition constante a ses divers emplois.
Ainsi, seront employées les notions « d'intérét public » ou « d'intéréts privés », « d'intéréts

moraux » ou « d'intéréts financiers », etc...

Le droit administratif va €tre la matiére qui va porter le développement, l'extension de la
notion d'intérét. Pourtant, lorsque 1'on évoque la question de 1'intérét en droit administratif, la notion
se retrouve fréquemment réduite a 1'é¢tude de l'intérét général voire de l'intérét pour agir du
requérant. Ce constat s'opere des la lecture des index des principaux ouvrages consacrés a la
matiére®, tout comme les lexiques juridiques ou dictionnaires spécifiques*. Ceux-ci n'envisagent la
notion d'intérét uniquement en tant qu'élément de base d'une expressions composée d'un qualificatif.
De la méme manicére, en effectuant une recherche sur le nombre de publications ayant eu pour sujet
la notion d'intérét en droit administratif, seul un travail de recherche semble a priori correspondre au
sujet sans se restreindre a I'étude du terme auquel serait adossé un qualificatif. Bien que l'intitulé de
ce travail réalis¢ par Marie-Héléne FRAYSSINET « La notion d'intérét en droit administratif »,

corresponde clairement a notre sujet, l'angle sous lequel I'auteur a élaboré sa recherche semble

43 Voir notamment FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, 6éme éd., Montchrestien, 2010 ; CHAPUS
(R.), Droit administratif général, 2 tomes, Domat, Montchrestien, Paris, 15¢ éd., 2001, ; DEBBASCH (C) et COLIN
(F), Droit administratif, Economica, 8¢. éd., 2007, 770p. ;DEBBASCH (C.), Science administrative, Administration
Publique, 5¢me éd., Paris, Dalloz, 1989, 815p.

44 Exemple : CORNU (G), (sous la dir.), Vocabulaire juridique / Association Henri Capitant ; avant-propos de Philippe
Malinvaud, 9éme éd., 2011, PUF.
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distinct de celui que nous souhaiterions suivre car trop axé sur l'aspect idéologique de la notion.

L'idéologie est clairement fortement présente dans I'é¢tude de Il'intérét, et tout
particuliérement de l'intérét général. Depuis son apparition au XVIlle siecle, celle-ci se présente
comme " la pierre angulaire de 1'action publique "*. Comme l'explique Max Weber, dés lors que,
dans une société, la 1égitimité du pouvoir repose sur la raison, les citoyens n'acceptent de se
soumettre aux décisions des gouvernants que parce qu'ils les jugent conformes a l'intérét de tous et

de chacun™.

« L’enjeu est aujourd’hui de concevoir un nouveau cadre accepté de définition de 1’intérét général,
(...), nouveau cadre permettant un exercice réel de la citoyenneté a tous les niveaux. Cette
problématique pose d’abord la question de I’emboitement des intéréts généraux d’échelles spatiales
différentes. Comment trancher entre différents « intéréts collectifs » territoriaux (communaux,
départementaux, régionaux), I’intérét général national, et I'intérét général européen, étant entendu
que toutes ces échelles disposent d’institutions ayant une légitimité propre ? (...) La seconde
question est celle de I’emboitement des échelles temporelles. Comment concilier entre des intéréts
généraux a court, moyen et a long terme ? Dans quelle mesure 1’intérét général a trés long terme,
celui des générations futures, peut-il primer sur I’intérét général des générations actuelles ? Frangois
ASCHER" montre qu’en matiére de planification urbaine la démarche étatique traditionnelle, qui
allait du plus général au plus particulier, inscrivait les intéréts locaux a court terme dans le cadre
fixé par les intéréts d’échelle supérieure a plus long terme. L’arbitrage se heurte désormais a des
difficultés croissantes tenant aux mutations sociétales et a la crise des systémes de références. Cette
mise en cause de la définition de I’intérét collectif mine les modalités locales de la citoyenneté (...).
Se trouve ainsi directement posée la question du rapport entre le technique, 1’économique,
I’environnemental, le social et le culturel. (...) Cette situation améne a mettre 1’accent sur le

processus d’élaboration de I’intérét général. »* .

Un auteur tel que HIRSCHMAN opére cette distinction binaire : d’une part l'auteur évoque
la traditionnelle vita activa, entiérement consacrée aux affaires publiques; et d’autre part la

recherche d’une vie meilleure pour soi-méme et pour les siens, le terme « meilleure » renvoyant

45 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, La Documentation frangaise,
1999, p. 245.

46 WEBER (M), Le savant et le politique, UGE, 1963, spéc. p. 102 et s.

47 ASCHER (F.), Métapolis ou I’avenir des villes, Paris, Odile Jacob, 1995, 346 p.

48 BAUBY (P.), Reconstruire I’action publique. Services publics, au service de qui ?, Paris, Syros, 1998, 201p., p.160.
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avant tout a un bien-étre matériel accru®. Au dela de la notion d'intérét général, le terme d'intérét
recouvre de multiples situations juridiques entrant elles-mémes en opposition les unes avec les
autres, c'est pourquoi il semble intéressant de dépasser cette approche restreinte a 1'opposition entre

intérét général et intéréts particuliers.

Si elle ne permet pas une définition stricte, la notion d'intérét n'en est pour autant pas moins
une notion essentielle de la mati¢re administrative. Omniprésente, elle est également ambigué dans
la mesure ou sa souplesse et son caractere subversif en viennent a exclure la possibilité d'en donner

une définition aux contours précis.

t° entralne une certaine

La diversité des types d'intéréts protégés par la reégle de droi
complexité car leur nombre ne rend pas possible la classification traditionnelle, a savoir de les
placer du coté public ou privé, individuel ou général. D'autre part, cette multitude va de facto
conduire a l'existence de liens particuliers entre eux, qu'il s'agisse de complémentarité, de hiérarchie

ou de conflits.

La notion se trouve fréquemment rapprochée de celle de droit subjectif se définissant pour
IHERING comme étant « un intérét juridiquement protégé »*'. Les deux concepts ne s'opposent ni
ne s'assimilent totalement, Jean DABIN ¢étant 'auteur de référence sur le sujet consideére que
l'intérét n'est pas un droit par cela qu'il est protégé mais qu'il est protégé parce qu'il est déja un
droit®, si l'auteur dénie tout effet de droit a l'intérét il va tout de méme parler du droit subjectif

comme étant un « intérét d'appartenance ».

Pour l'auteur,deux grandes définitions sont a prendre en considération. La premiére « met en
avant le pouvoir de volonté conféré par la loi (Savigny, Windscheid), l'autre s'attache a 1'idée
d'intérét protégé par la loi (Ihering). Des théses mixtes ont vu le jour, faisant intervenir a la fois
l'intérét et la volonté (Jellinek, L. Michoud). Il semble bien que la priorité¢ doive étre accordée a
I'élément intérét : a la base des droits subjectifs se trouvent des intéréts, c'est-a-dire des biens ou

valeurs reconnus par la loi comme appartenant en propre a l'intéressé. Tantot ces biens ou valeurs

49 « Telle est aujourd’hui I’acception courante de 1’opposition entre recherche de I’intérét public et attachement a ses
propres intéréts privés. (...) Il faut y rattacher étroitement I’idée, née a la méme époque, que la poursuite par
I’individu de ses intéréts privés, matériels, est une forme parfaitement légitime de conduite, peut-étre méme
préférable, du point de vue de la société, a une vie de participation intense aux affaires publiques » HIRSCHMAN
(A), Bonheur privé, action publique, Paris, Fayard, 1983, 256 p. p.20-21.

50 Intéréts présents/a venir, matériels/moraux, publics/privés, individuels/collectifs ...

51 THERING, L'esprit du droit romain, traduit de la 3e éd. par O. de Meulenaere, 2¢ éd. éd. A. Marescq, Paris,
1880,T.IV. ,., p.327 « c'est 'utilité et non la volonté qui est la substance des droits ».

52 DABIN (J), Le droit subjectif, Dalloz, 2007, 313p., p.69.
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sont inhérents a la personne du sujet et ils sont innés (ainsi la vie, les différentes libertés), tantot ils
lui sont extérieurs et ils doivent avoir ét¢ acquis légalement (ainsi les choses). Tant6t I'appartenance
est directe : des I'abord le bien est sien ; tantot I'appartenance est indirecte, se traduisant par une
créance contre une personne, créance fondée soit sur une qualité du créancier (ainsi la créance
d'aliments entre parents), soit sur quelque commutation ou la créance est la contrepartie d'une
prestation (par exemple, la créance en paiement du prix de vente, en réparation d'un dommage

appelant réparation, en restitution d'un enrichissement sans cause) »>.

D'autre part, la notion d'intérét va avoir un réle dans I'élaboration méme du droit objectif.
Ainsi que I'écrit Jacques CHEVALLIER, «le concept (d'intérét) est susceptible d'éclairer les
processus administratifs, d'expliquer la logique de fonctionnement de l'appareil, d'¢lucider les
comportements des agents : l'intérét devient une grille de lecture, un principe d'interprétation, un
systéme d'explication, un paradigme auquel a recours le chercheur »*, 1'intérét a donc un véritable
role explicatif au sein du droit administratif, mais il détient également une fonction justificatrice™,

légitimante, jouant le role d'un véritable « support »** de la norme juridique.

Reprenant I'adage « Pas d'intérét, pas d'action » et le développant en différents emplois tels
que « pas d'intérét, pas de droit », « pas d'intérét, pas d'obligation », pas d'intérét pas de contrat »°’,
certains auteurs mettent en exergue la dimension particulicrement large de la notion d'intérét y

voyant une véritable source du droit.

Si il ne semble pas envisageable d'enfermer la notion dans une catégorie juridique dans la
mesure ou elle ne se laisse pas systématiser’®, elle ne se laisse par la méme occasion pas
« enfermer » dans une définition trop strictement cadrée. Il est indéniable que cette « confusion »
est une des caractéristiques permettant a la notion d'assumer un aussi large éventail de fonctions au

sein de la matiere juridique et de s'adapter aux différentes évolutions qu'elle peut étre amenée a

53 DABIN (J.) universalis, Droit, théorie et philosophie.

54 GERARD (P.), OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., vol 1, p.14 citation de
chevallier.

55 En ce sens, G. SAMUEL indique dans ses travaux de quelle manicre, la référence a la notion d'intérét commercial va
pouvoir justifier les institutions de négoce, GERARD (P.), OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), (sous la dir.),
Droit et intérét, op. Cit., vol.3 ; de la méme maniére, A.STROWEL a pu montrer au sujet de la protection du droit
d'auteur que les limites a celle-ci se justifiaient par la nécessité de concilier a la fois les intéréts de l'auteur et l'intérét
social, A la recherche de I'intérét en économie. De l'utilitarisme a la science économique néo-classique, op. Cit.

56 GERARD (P.), OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., vol 1 intro p.15.

57 GERARD (P.), OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit.,vol 2, intro p.10.

58 TRIBES (A.) Le role de la notion d'intérét en mati¢re civile, Thése , Paris, 1975, p.7 : l'auteur envisage une
explication de I'efficacité de la notion d'intérét a la capacité de celui-ci a en appeler directement « a I'évidence et au
sens commun ».
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rencontrer. De la méme maniére, les destinataires de 1'intérét ne se trouvent pas identifiés comme
ceux disposant d'un droit et ceci se remarque notamment de nos jours lorsque se trouve concerné un
public largement diffus comme cela peut étre le cas en matiere d'écologie, si l'on invoque

notamment l'intérét des générations futures.

11- Le sens d'une étude sur la notion d'intérét au sein du droit
administratif

Le sens de 1'étude peut étre explicité tant au regard de sa signification (A) que de sa direction (B).

A — La signification de I'étude

Il convient de préciser ce que nous entendons par «la notion d'intérét en droit
administratif ». Pour ce faire il convient tout d'abord de délimiter et de définir les termes du sujet,

avant d'évoquer la problématique retenue.

1- Définitions et délimitation

Le sujet de l'intérét en droit administratif doit €tre défini, or ainsi que le souligne
EISENMANN, « définir, c'est (I'étymologie le dit) délimiter, c'est-a-dire séparer »*°. C'est pourquoi
il convient tout d'abord d'envisager les termes du sujet® séparément et de préciser pour chacun

d'entre eux ce que nous attendons de leur emploi.

' « intérét ». Lorsque l'on recherche a définir ce terme dans le cadre d'une approche
juridique, nous nous trouvons confronté a un premier obstacle. En effet, les différents lexiques et

dictionnaires spécialisés se bornent a énumérer les différents emplois du terme dans la maticre sans

59 EISENMANN (C.), « Quelques problemes de méthodologie des définitions et des classifications en science
juridique », APD, n°11, 1966, p.25-43, p.30.

60 « La notion d'intérét en droit administratif », A préciser : « En ». Par cette préposition l'intérét est mis en relation
avec le droit administratif. Tout comme la conjonction de subordination, la préposition fait partie des mots qui n'ont
pas de fonction grammaticale au sein de la phrase : elle n'est complément d'aucun autre terme. Elle sert & marquer le
lien de dépendance entre le mot qu'elle introduit et le terme auquel se rattache ce mot.
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nous apporter d'éléments permettant d'envisager une définition®'. Ainsi, il est nécessaire de débuter
cette approche en s'intéressant aux emplois et définitions du terme donné par les ouvrages et
dictionnaires généraux de la langue francaise®. Ce qui importe, ce qui convient en quelque maniére
que ce soit, ou a I'honneur, ou a l'utilité de quelqu'un®. Notion purement subjective, liée au désir, a
la volonté ou bien symbolisant le détachement opéré de la conduite dirigée par les passions® ? Il ne
s'agit pas de donner une définition stricte du terme dans la mesure ou l'objet de la recherche a pour
visée non pas d'en révéler I'essence mais la fonction. De la méme manicre qu'en droit privé la notion
d'intérét va étre « portée » par les personnes, physiques ou morales. Il convient d'adopter un sens
large a la délimitation des personnes « intéressées » en droit public également de maniére a inclure
tant les personnes morales que les autorités administratives définies « comme tout organe ou agent
qui a le pouvoir d'édicter des actes administratifs unilatéraux au nom de la personne morale a
laquelle il appartient »®. De facto, toute personne ayant une reconnaissance juridique sera

dépositaire d'un intérét qui lui appartienne en propre ou pour lequel elle fait acte de représentation.

La soumission a la régle de droit doit étre regardée a la fois comme la cause et la
conséquence de toute société juridiquement organisée®. Le droit administratif tout comme le terme
d'intérét ne se trouve pas appréhendé de manicre strict, il est néanmoins possible de dire qu'il est le

régime juridique se définissant classiquement comme étant propre a l'administration® et

61 Voir notamment : ALLAND (D.) et RIALS (S), (sous la dir.), Dictionnaire de la culture juridique, éd. P.U.F., coll.
Quadrige, 2003, 1649 pages ; ARNAUD (A-J) (sous la dir.) ; [avec la collaboration de] J.-G. Belley, J.A. Carty, M.
Chiba..[et al.] Dictionnaire encyclopédique de théorie et de sociologie du droit / par le Cercle de sociologie et
nomologie juridiques dans le cadre des activités du Réseau européen droit et société ; 2e éd. entierement refondue,
corrigée et augmentée, Paris, LGDJ, 1993., 758p. ; CORNU (G), (sous la dir.), Vocabulaire juridique / Association
Henri Capitant ; avant-propos de Philippe Malinvaud, 9¢me éd., 2011, PUF.

62 Voir notamment : ACADEMIE FRANCAISE, Dictionnaire de 1’Académie frangaise, 9¢éme ¢édition, Fayard-
Imprimerie nationale édition, Paris, 2005, 1788 p.; 9¢éme édition, consultable en ligne (http:/www.academie-
francaise.fr/dictionnaire); AUROUX (S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les notions
philosophiques, Paris, éd. P.U.F., 1990, 3297 pages ; La Philosophie de A a Z, Hatier, 2000 ; Le LITTRE en ligne,
www.littre.reverso.net ; Le petit Larousse compact, édition 2004. ; PICOCHE (J.), Dictionnaire étymologique du
frangais, Le Robert, Usuels poche, éd. 2009 ; REY-DEBOVE (J.) et REY (A.), Le petit Robert. Dictionnaire
alphabétique et analogique de la langue francaise, Paris, Dictionnaires Le Robert-WEF, 2003, 2949 p. ; Trésor de la
langue frangaise. Dictionnaire de la langue du XIXe et du Xxe si¢cles (1789-1960), t.X., Paris, CNRS, 1983 ; Trésor
de la langue francaise informatisé (TLFI)

63 ACADEMIE FRANCAISE, Dictionnaire de 1’Académie frangaise, 9¢me édition, Fayard-Imprimerie nationale
édition, Paris, 2005, 1788 p. id.

64 HIRSCHMAN (A.), Les passions et les intéréts. Justifications politiques du capitalisme avant son apogée, op. Cit.

65 MAFILLE-TOURTAIN (A), L'auteur de l'acte administratif et la régle de droit administratif, thése, Brest, 2012
p.11.

66 GOHIN (0O.), Contentieux administratif, Litec, 2009, 6¢ éd., 485p., p.1.

67 CHAPUS (R.) intitule ainsi le premier paragraphe de son introduction « Droit de I'administration et droit
administratif ». L'auteur précise par la suite que selon le mode de gestion employé par I'administration (public ou
privé), cette derniére se verra soumise au droit public et donc aux juridictions administratives ou au droit privé et au
juridictions judiciaires, le droit de I'administration pouvant étre qualifi¢ de « mixte ». Arrét Blanco TC 8 février
1873, p.61, concl. David, D. 1873.3.17 concl. S. 1873.3.153.
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l'assujettissement de 1'Administration au droit marque le passage de I'Etat de police a I'Etat de
droit®®. L'Administration, pour CHAPUS, va ainsi se trouver « soumise a un droit qui pose les régles
de son organisation et de son activité et, par la méme, ses rapports avec les administrés, qui sont sa
raison d'étre et dont elle tend a satisfaire les besoins »*. Opposé au droit privé, « droit commun », le
droit administratif va trouver tout d'abord a s'appliquer a l'organisation administrative. Cette
« organisation » est le résultat complexe, d'une mise en cohérence de différents ¢éléments se
traduisant par I'adjonction d'une multitude de personnes morales juridiquement distinctes les unes

des autres et dont chacune dispose de ses organes, son personnel, ses services, son patrimoine™.

Le droit administratif va également trouver a s'appliquer a I'hypothése contentieuse.
L'importance des activités et pouvoirs confiés aux autorités administratives va rendre nécessaire
1'élaboration par la matiére de ce que 'on peut appeler des « contrepoids »”'. Ceux-ci, seront d'ordre
juridictionnels ou non juridictionnels. Les actes qui relévent du droit administratif s'inscrivent dans
le couple prérogatives-sujétions, « l'action administrative n'est pas libre : elle est limitée par

l'obligation de respecter certaines régles de droit »”2.

Ici, la dépendance est effective entre 1'intérét d'une part et le droit administratif d'autre part.
L'é¢tude nous conduira donc a délimiter la recherche a la notion d'intérét entendue au sens large,
concept premier dénué de qualificatif, au sein du droit administratif, la place qu'il y occupe et
I'impact pouvant résulter de son emploi sur cette maticre, c'est a dire qu'elle est la fonction de

l'intérét eu égard a la régle de droit administratif.

68 DE VILLIERS (M.), DE BERRANGER (T.), Droit public général institutions politiques, administratives et
européennes, droit administratif, finances publiques LexisNexis, Manuel, 5¢ éd., 2011.p.1155.

69 CHAPUS (R.), Droit administratif général, op. Cit, p.1.

70 « L'Etat, qui n'est pas seulement une institution politique régie par le droit constitutionnel, vient au premier rang de
ces personnes morales, les autres étant des institutions infra-étatiques, nombreuses et diverses : quelques 36800
communes, une centaine de départements, deux bonnes douzaines de régions, cinq ou six territoires ultramarins ; et
aussi une multitude d'institutions plus ou moins strictement spécialisées dans l'accomplissement d'une mission
déterminée et qui, contrairement aux collectivités précitées peuvent avoir aussi bien la nature de personnes de droit
privé que celle de personnes de droit public, c'est a dire (s'agissant d'institutions spécialisées) celle d'
« établissements publics » ». CHAPUS (R.), Droit administratif général, op. Cit, p.167. ; D'autre part, le droit
administratif vient encadrer l'activité administrative c'est a dire, qui se concrétise par 1'accomplissement d'actes et
apparait également dans 1'accomplissement de services, qui pour la plupart seront qualifiés de « services publics »
ainsi que dans l'exercice du pouvoir réglementaire et de police administrative. C'est dans le cadre défini par les
sources du droit administratif que I'administration intervient pour satisfaire les besoins collectifs de la population,
FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., p175.

71 FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, id., p.379.

72 WEIL (P.) cit¢ DE VILLIERS (M.), DE BERRANGER (T.), Droit public général institutions politiques,
administratives et européennes, droit administratif, finances publiques , op. Cit., p.1155.
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2- Problématique et enjeux

L'hypothese de travail est que la notion d'intérét détient un role essentiel au sein du droit
administratif. Peu de travaux ont été effectués sur la notion d'intérét ainsi entendue, néanmoins de
nombreux auteurs ont été amenés a écrire que ce terme en droit administratif se trouve omniprésent
par la multitude de ses emplois sans pour autant se laisser définir ce qui conduit a laisser « dans

l'embarras les faiseurs de systéme »”.

La particularit¢ de l'emploi de la notion d'intérét se trouve dans le fait de toujours
fonctionner sur le mode de la binarité. Ainsi le terme se trouve étre toujours employé dans un
rapport d'opposition ce qui permet si ce n'est de définir ce qu'il traduit, tout au moins de l'identifier
par rapport a ce qu'il n'est pas grace aux différents adjectifs qualificatifs qui permettent de donner

naissance a de multiples concepts « seconds »”* découlant du terme.

Se pose ainsi le probléme principal de la notion. En utilisant les « dérivés » de la notion
d'intérét de maniére omniprésente, il est fait abstraction de 1'absence de définition de la base de ces
derniers”. Le risque qui se présente a ne pas rendre compte de la place de la notion d'intérét au sein
du droit administratif ne consiste pas forcément en une distorsion de la réalité mais en une
insuffisante interrogation sur les choix fait pour présenter juridiquement la fonction de celui-ci. Dés
lors, 1'é¢tude ne prétend pas révéler une quelconque réalité de la notion mais elle tend a mettre en
lumiére les emplois de celle-ci. Il semble en effet notamment que I'on pourrait gagner a faire
apparaitre plus clairement la fonction de I'intérét a un moment ou I'on ne sait plus trés bien d'ou
vient l'obligation juridique. De quelle maniére serait-il ainsi possible d'agir sur ce que I'on nomme la
«crise de l'autorité » sans commencer par s'assurer que l'on identifie correctement les lieux et
sources de cette autorité ? Est alors fortement liée a celle-ci la problématique relevée par le Conseil
d'Etat au sein de son rapport public consacré a la consultation et la participation publique, lorsqu'il
constate que « prévaut l'idée que le dialogue entre 1'Etat et la société civile ne fonctionne pas

bien »’°. La notion d'intérét si elle se trouve utilisée en droit l'est également en d'autres domaines,

73 Voir CHARLOT (P.), L'actualit¢ de la notion de qualit¢ donnant intérét a agir, RFDA, 1996.481; de
CHAISEMARTIN (A.), Intérét pour agir, Répertoire de contentieux administratif, Dalloz, février 2008.

74 KALINOWSKI, La logique déductive : essai de présentation aux juristes, PUF, 1996, 172p.

75 L'approche de ces derniers est alors purement stipulative, c'est a dire « ni vraie, ni fausse, mais seulement opératoire
pour un probléme spécifique » ce qui ne se trouve pas étre forcément anormal « car il n'y a pas de réalité du droit,
seulement une réalit¢ empirique, les comportements humains, qu'on estime avoir avantage a considérer sous un
certain angle » TROPER (M.), « Pour une définition stipulative du droit », Droits, 1989, p.1022, cit¢ in MAFILLE
TOURTAIN (A) , L'auteur de 'acte administratif et la régle de droit administratif , op. Cit., p.13.

76 CE, Consulter autrement, participer effectivement, rapport public 2011, La documentation frangaise, 2011, p.19.
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spécialement en économie et en sociologie ce qui implique de facto qu'elle se trouve fortement li¢e

a 1'évolution de la société.

Il est important de préciser la direction de I'é¢tude alors qu'il est certain qu'une meilleure
connaissance des comportements des acteurs juridiques, au sens large, et une plus grande
compréhension des rapports entre le droit et la société impliquent de complexifier la présentation

qui est faite de cette fonction.

B - La direction de 1'étude

L'examen de l'orientation et de la méthode présidant a 1'étude ainsi que son organisation

doivent permettre d'en comprendre la direction.

1- Orientation et méthode adoptée

Toute analyse scientifique des discours juridiques réclame une réflexion épistémologique
préalable”’. Au sein de ce travail, il n'est pas pour but de rechercher a définir strictement et a
rechercher 1'essence méme de la notion d'intérét mais de tendre a identifier la fonction de cette
notion au sein du droit administratif. Ainsi, il ne s'agit pas alors de mettre en ceuvre une recherche
ontologique qui viserait a déterminer ce qu'est I'intérét, dans son identité et son essence en tant qu'
« ensemble de déterminations abstraites »”®. De méme, le but du travail n'est pas d'identifier la
notion en tant que concept mais clairement de tenter de mettre en évidence la construction et la

fonction juridique de celui-ci.

Cette orientation est principalement impliquée par 1'objet de la recherche puisque l'intérét en
droit administratif ne va acquérir d'existence que parce qu'il se trouve étre invoqué et utilisé par les
acteurs du systéme juridique. Afin de parvenir a éclairer la maniére dont l'intérét est appréhendé
jusqu'a étre reconnu en droit administratif il revient nécessairement de le considérer sous 'angle de
sa fonction. Aussi, bien que 1'étude n'ait pas directement pour objet les sources du droit

administratif, le fait de traiter de 1'intérét sous l'angle de sa fonction raméene inévitablement a celles-

77 Celle-ci peut relever d'une épistémologie du droit positif ou d'une épistémologie du savoir des juristes : sur cette
distinction, .ATTAS(C.), notamment Epistémologie du droit, Paris, P.U.F.,"Que-sais-je?",1994,p.43 et s.
78 Ctf MENGUE (P.) Gilles Deleuze ou le systeme du multiple, Ed. Kimé, 1994, p.35.
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ci. Le travail d'analyse de la fonction de la notion d'intérét au sein du droit administratif va conduire
de facto non pas uniquement a envisager celle-ci comme étant évolutive et donc variable et
complexe, mais ¢galement dans le méme temps, a étudier les modalités d'existence des sujets du

droit administratif et de leurs actions.

De la sorte, 1'orientation de I'étude, tout comme sa problématique, n'est pas sans effets sur la
méthode adoptée. Il est admis que la qualité d'une recherche dépend essentiellement de la rigueur de
sa méthode. Cependant, la méthode se trouve toutefois elle aussi impliquée par 1'objet méme sur
lequel porte la recherche de maniere a ce que en définitive, la meilleure méthode semble d'abord

étre la mieux adaptée a I'étude en question.

En l'espece, 1'objet de I'¢tude, a savoir la mise en lumiére de la maniére dont la notion
d'intérét joue un role et est appréhendée en droit administratif, va nous conduire a adopter une
méthode qui se veut intermédiaire. En effet, celle-ci va a la fois combiner et méler des approches

empiriques et théoriques.

Il ne s'agit pas de s'appuyer sur le point de vue interne mais plutdt externe, afin d'éviter de
reproduire et de rationaliser le discours du droit sur le sujet et de tendre vers une rupture avec 1'objet
tel qu'il a été structuré par ce métalangage”™ épistémologique. A partir de cette méthode il sera
possible alors de tendre vers l'obtention d'éléments pouvant caractériser la fonction de la notion
d'intérét par la multiplication et la mise en paralléle de points de vue divergents. LOISELLE pouvait
ainsi étre amené a conclure dans son article consacré a 1'analyse du discours de la doctrine juridique

et a l'articulation des perspectives internes et externes, en 2000, que « L'étude d'un concept de

79 Voir a ce propos et sur les différents niveaux de langage du droit, LOISELLE (M.), « L'analyse du discours de la
doctrine juridique. L'articulation des perspectives internes et externes », in BACHIR (M.), Les méthodes au concret,
C.U.R. A PP, PUF, 2000, p.187-209 (M.), « Le langage du droit peut étre appréhendé a partir d'au moins deux
points de vue, dont I'opposition a été décrite de maniere idéal-typique par Hart. Le premier est interne ; il est adopté
par celui qui considére les régles juridiques de l'intérieur, c'est-a dire"comme un membre du groupe qui les accepte
et les utilise comme modéle de conduite"(HART(H.-L.-A.), Le concept de droit,1961,trad. Francaise par M.Van de
Kerchove,Bruxelles, Publications des Facultés universitaires Saint-Louis,1976,p.114); la perspective qu'il crée
consiste a analyser le droit a partir des significations qu'il revét pour les individus dont il régit les
comportements,qu'ils soient juges, fonctionnaires ou citoyens. Le second point de vue sur le droit est externe; c'est
celui d'un observateur qui n'accepte pas lui-méme les régles juridiques et qui, soit se référe de l'extéricur a la
maniere dont les membres d'un groupe les acceptent, soit observe simplement des régularités comportementales en
ignorant la normativité de ces régles (Selon Hart, ce point de vue externe correspond a deux formes d'observation: la
premiére serait modérément externe tandis que la seconde le serait radicalement.). De la méme maniére, le
métalangage du droit peut étre analysé selon ces deux perspectives différentes: il est possible de I'appréhender de
l'intérieur comme un des ¢éléments du systéme juridique, en acceptant les notions,représentations et valeurs sur
lesquelles il repose; a l'inverse, ce type de discours juridique peut faire 1'objet d'une approche externe, en rupture
avec ses présupposés. Dans le premier cas,l'analyse reproduit,redouble, rationalise le discours que certains acteurs
tiennent sur le droit; dans le second, elle rompt avec les notions(rupture épistémologique) et/ ou les valeurs(rupture
axiologique) qui structurent ce discours et le systéme juridique dans lequel il prend place.
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doctrine comme celui de 1'Etat de droit permet de dégager deux conclusions distinctes. La premiére
concerne la méthode : s'il peut paraitre préférable d'appréhender un tel concept en articulant les
perspectives interne et externe et en développant une méthode adéquate, il n'en demeure pas moins
qu'il est interdit de proscrire toute autre démarche, sous peine de verser dans le dogmatisme. La
seconde conclusion est plus générale; elle souligne la nécessité impérieuse de soumettre les
analyses du discours juridique a la polémique de la raison épistémologique. Cela suppose un
développement de I'épistémologie juridique, et en particulier de I'épistémologie du savoir des
juristes ; autrement dit, que ce supplément d'ame théorique devienne une forme non vulnérable de la

connaissance juridique. »*.

D'autre part, il s'agit au sein de cette étude de s'interroger sur la place de la notion d'intérét
au sein de l'application du droit administratif. Le terme renvoyant de facto a la notion de raison
vient inscrire ce travail dans le mouvement d'une éventuelle évolution du régime de rationalité
juridique, le systéme juridique se trouvant de plus en plus « questionné en termes d'efficacité, de
productivité sociale immédiate. L'ordre symbolique qu'il structurait se trouve alors ébranlé par la
constitution d'un nouvel ordre juridique (...). »*'. L'étude se trouve en particulier guidée par le souci
de mettre en exergue le fonctionnement et la complexité de l'application au sein de la maticre

juridique.

Deux axes de recherche ont donc été déterminés a cette fin qu'il convient de présenter.

2 - Oreanisation : le plan retenu

La diversité des roles joués par l'intérét témoigne de la complexité de la notion, se jouant des
classifications dichotomique et de la logique analytique, il apparait a la fois omniprésent et
ambigué, souple et subversif. Certains auteurs ont ainsi pu s'interroger sur la manic¢re a employer
afin de « poursuivre I'é¢tude d'une notion qui se dérobe quand on croit la saisir et qui revient en force

quand on croit pouvoir s'en passer »*.

Afin de travailler en s'interrogeant sur la fonction de la notion d'intérét au sein du droit

80 LOISELLE (M.), « L'analyse du discours de la doctrine juridique. L'articulation des perspectives internes et
externes »,0p. Cit. p.209.

81 LASCOUMES (P.), SEVERIN (E.), Théories et pratiques de I'effectivité du Droit, Droit et Société, n°2, LGDIJ,
1986, p.101-122, p.122 cit¢ in MAFILLE-TOURTAIN (A), L'auteur de l'acte administratif et la régle de droit
administratif ,op. Cit., p.17.

82 GERARD (P.), OST (F.), VAN DE KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., vol. 2, intro p.17.
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administratif, le point de départ de 1'étude ne peut étre que la présentation de celui-ci comme
fondement de 'action administrative. A partir de cette présentation juridique seulement, il sera alors
possible de montrer en quoi la fonction de cet élément se rapproche de celle d'un symbole et de

rechercher quelle est la fonction de celui-ci au sein de la matiere.

I apparait afin de tendre vers une plus grande clarté de 1'étude et une certaine logique ayant
pour finalité de faire ressortir la fonction de la notion d'intérét, qu'il soit préférable d'organiser la
réflexion sur la base d'une présentation juridique classique s'articulant autour de l'action
administrative. Nous avons donc choisi d'observer la fonction de la notion d'intérét au regard des

deux grandes étapes de 1'action administrative que sont sa formation et son application.

Ainsi, il faudra dans un premier temps observer quel est le role assigné a la notion d'intérét
au stade de la formation de l'acte juridique. L'activité étant ici entendue au sens large, c'est-a-dire
émanant tant de 1' « administration » que des administrés dans leurs rapports. Il s'agira de montrer
comment en générant la reconnaissance des sujets de droit d'une part, la notion servira de
fondement de l'action administrative, mais également de quelle manicre 1'intérét va permettre de
justifier et donc de légitimer celle-ci. Autrement dit, il s'agira de montrer la fonction de 1'intérét,

cause de toute action en droit administratif (Premiére partie).

Il conviendra ensuite d'envisager la fonction de 1'intérét en tant que symbole de 1'action en
droit administratif. Dans cette optique la notion va se retrouver avec pour fonction celle d'un
véritable « outil » permettant une certaine hiérarchisation de la matiére administrative. D'autre part,
il va également détenir un réle symbolique, proche de I'idéologie, sa fonction représentative du
systeme au sein duquel il se déploie s'avere étre une force motrice néanmoins parfois limitée. Il
s'agit donc d'étudier alors la notion d'intérét comme instrument de 1'action administrative (Seconde

partie).
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PREMIERE PARTIE : INTERET ET CAUSE
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Il n'y a pas d'intérét sans cause comme il n'y a pas de cause sans effet. En droit administratif,
l'adage « pas d'intérét, pas d'action » montre le lien essentiel existant entre les deux termes. La
notion d'intérét en droit administratif est régulierement considérée comme une condition de
l'action®, lui permettant d'acquérir les éléments nécessaires a sa formation, tant pour les administrés
qui doivent alors se prévaloir d'un intérét a agir, que pour les personnes publiques, qui, quant a elles
doivent agir en vue d'un intérét particulier afin de respecter leur champ de compétences. Pas
d'intérét, pas d'action. L'intérét est la cause de toute action. Si un maire n'est pas intéressé a agir, il
ne pourra produire aucune action reconnue juridiquement™. L'intérét est le fondement de I'action, la
cause de celle-ci. Mais que signifie qu'une chose a pour cause une autre chose. La notion de cause,
comme celle d'intérét, ne releve pas du vocabulaire purement juridique. Elle parait n'étre qu'un

terme d'usage courant, intégré par le droit sans qu'y soit attachée de signification unique.

On apprend dans les premiers enseignements de physique qu’il n'est pas d'effet sans cause®,
il n'est pas d'action sans cause. La notion de cause serait donc le point d'origine de tout effet, et,
c'est a partir de la nature du rapport a l'effet qu'ARISTOTE va en distinguer quatre especes avant de

parvenir a opérer une classification binaire.

Ainsi, dans la Métaphysique®, l'auteur établit une distinction entre la cause formelle,
matérielle, efficace ou motrice et enfin la cause finale’’. La seconde étape de la pensée
d'ARISTOTE conduira a une simplification de cette classification, aboutissant a une distinction
entre la cause « matérielle », soit le phénoméne ou I'étre qui produit une action, d'une part, et la

cause « formelle », soit le but en vue duquel on accomplit un acte d'autre part*®.

83 DEBBASCH (C.) et COLIN (F.), Droit administratif,op. Cit., p.696, « Les conditions de recevabilité tenant a la
personne du requérant »; DEGOFFE (M.), Droit administratif, Ellipses, Cours magistral, 2008, 384p. p.243; FRIER
(P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., concernant les éléments de régularité interne de l'acte, p.
310, concernant l'intérét a agir du justiciable, p.439.

84 Voir par ex : QUILICHINI (P.), Maire et adjoints, jurisclasseur administratif, 125-40, spé, Compétences.

85 BOUCHER DE PERTHES, De la création,essai sur 'origine et la progression des étres, Paris, Treutel, 1861, 530p.,
p. 317.

86 ARISTOTE, La M¢étaphysique, introduction, traduction, notes, bibliographie et index par Marie-Paule Duminil et
Annick Jaulin, Flammarion, 2008, 495p. 1, 3,983 a .

87 La scolastique reprend I'énumération de ces quatre causes : formelle (dans le cas de la statue, ce qu'elle représente),
matérielle (le bronze), efficiente (le sculpteur) et finale (le but que s'est fixé l'artiste).

88 ARISTOTE, Les Parties des Animaux, éd. PELLEGRIN (P.), Flammarion, coll. G.F, 2011, 400p. 639a; in
AUROUX (8S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les notions philosophiques, op. Cit., « La
matiére concerne le sujet indéterminé et virtuel de toutes les déterminations et recouvre donc la cause matérielle. La
forme, elle, est la seule raison qui réalise ces déterminations, mais elle va se trouver définir aussi la cause Efficiente
et la cause Finale. En effet, ce n'est pas l'agent qui va, en tant que tel, étre efficient. C'est bien plutdt la forme
présente en puissance dans 1'esprit de I'agent, grace a laquelle le sujet producteur va informer la matiére. De méme,
qu'est-ce que la cause finale sinon le but, c'est a dire, 14 encore, la forme non encore réalisée et que la cause
efficiente cherche a insérer dans la matiére pour l'actualiser. » ; voir : ibid, éd. PELLEGRIN (P.), Flammarion, coll.
G.F, 2011, 400p.
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La définition du terme repose donc sur une certaine dualité et plusieurs définitions de la
notion peuvent étre apportées ce qui explique l'absence d'une définition unique du terme en droit.
Tout d'abord, la notion de cause laisserait transparaitre en droit 1'idée d'origine, de principe. En ce
sens, il faut entendre, ce qui fait que des €tres ou des choses sont. L'intérét est la cause qui fait
qu'une action est reconnue juridiquement en droit administratif. Dans une seconde acception, le
terme signifierait « ce qui rend compte des conditions de 1'existence ou de la nature d'une chose; ce

¥ l'intérét permet alors de

qui permet de comprendre », ce en vue de quoi on fait quelque chose
justifier ou encore légitimer I'action administrative. Cette difficulté pour saisir la notion de cause se
retrouve en droit administratif. La notion de cause peut étre envisagée soit sous un angle objectif,

soit sous un angle subjectif, et n’est abordée qu’a travers des notions connexes.

Des le début du XXeme siecle, HAURIOU, dont les travaux ont porté en grande partie sur la
question du fondement du droit administratif, est le premier auteur a aborder ce concept de cause. Il
la définit comme le « fait déterminant qui classe cet acte dans une catégorie 1égale »™, la cause est
donc la base légale de 1'action. Dans le prolongement du doyen de Toulouse, VEDEL, dans sa these
de doctorat’, tentera une systématisation, en montrant que la cause est le point de départ objectif de

l'acte juridique.

Dans une seconde acception qui tente de réconcilier la dimension objective et la dimension
subjective, la notion de cause va se retrouver lors de I'évocation des motifs de l'acte. Ce dernier
terme est lui méme objet de controverses, opposant les partisans d'une optique objective® a ceux
d'une conception subjective”. Robert-Edouard CHARLIER, précisant que la cause peut englober

des ¢éléments tant objectifs que subjectifs, va ainsi la définir « quand on parle de cause (...) c'est

89 Définition in Trésor de la langue frangaise. Dictionnaire de la langue du XIXe et du Xxe siécles (1789-1960), op.
Cit. ; Trésor de la langue frangaise informatisé (TLFI), op. Cit. ; Voir dans le sens premier : « Dieu est cause des
étres », GILSON (E.), L'esprit de la philosophie médiévale, 2e éd rev.Paris, Vrin, 1998, 446p. p.77, et, « N¢é d'une
cause finale, l'univers est nécessairement imprégné de finalité, c'est a dire que 1'on ne saurait en aucun cas y
dissocier I'explication des étres de la considération de leur raison d'étre », ibid, p.107; Dans le sens second, COTTIN
(S.), Claire d'Albe, Giguet et Michaud, Paris, 1805, p.223 « Jamais il n'y eut de nobles effets d'une cause vicieuse ».

90 HAURIOU (M.), note sous Conseil d"Etat 22 janvier.1926, Lefranc, S. 1926,3,25, Rec. p.76.

91 VEDEL (G.), Essai sur la notion de cause en droit administratif frangais, Paris, Sirey, 1934 , 510p.

92 BONNARD (R.), Précis ¢élémentaire de droit administratif, Sirey 1926, p.34; REGLADE (M.), « Du prétendu
contrdle juridictionnel de l'opportunité en matiére de recours pour excés de pouvoir », R.D.P. 1925; PHILIBERT
(J.), Le but et le motif dans l'acte administratif, Thése Bordeaux, Cadoret, 1931, 148p.; WALINE (M.), Traité
¢lémentaire de droit administratif,Sirey, 8¢me éd., 1959 n°721.

93 PACTEAU (B.), Le juge de l'excés de pouvoir et les motifs de l'acte administratif, Travaux de recherches de la
faculté de droit et de Science Politique de 1'université de Clermont I, LGDIJ, 1977; JEZE (G), Les principes généraux
du droit administratif Tome 2, La notion de service public, les individus au service public, le statut des agents
publics, Dalloz, 2004, 800p. p. 210 et 211; DUGUIT (L.), « Théorie générale de l'acte juridique », R.D.P. 1919, p.
313 ets.
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La notion d'intérét en droit administratif frangais

qu'on s'intéresse a ce qui a été ou aurait di étre les motifs qui ont guidé l'auteur de l'acte... »*. La
notion d'intérét comme motif, tant objectif que subjectif de l'action, ne serait autre que la pierre

angulaire de cette cause, entendue dans le sens de « ce en vue de quoi on agit ».

Cette double dichotomie de la notion de cause objectif-subjectif, fondement-motif, dans la
jurisprudence et par la doctrine, explique pourquoi a partir de 1’analyse de la jurisprudence, certains
auteurs préferent utiliser la notion de condition. Cette notion qui peut se saisir de maniére plus
concréte et qui est aussi transversale s'articule naturellement avec celle de cause tout en s’en
distinguant toutefois. Si on peut dire que, la cause est « la raison d'étre de 1'acte », la condition n'en
est qu'une manifestation. Comme 1’a montré Sophie THERON dans sa thése, « La cause est le
fondement général de l'acte juridique, la condition se présente comme un élément de sa mise en

ceuvre »”.

Dans cette perspective, I'intérét n’est pas une simple condition de recevabilité du recours

juridictionnel. L'intérét est en effet la cause de toute action et sa légitimité.

Parce que l'intérét génere la reconnaissance de sujet de droit, il se trouve a l'origine de
l'action administrative. Il permet aux personnes physiques et morales d'agir en les dotant d'une
certaine qualité, d'une certaine compétence, notions découlant elles-mémes de la notion d'intérét et
permettant un encadrement de I'action générée. L'intérét se trouve donc étre le fondement de l'action

administrative (Titre premier).

Mais, au dela, l'intérét permet également de justifier et d'apporter des éléments explicatifs a
I'action. La notion d'intérét se trouve étre la cause finale du droit administratif, c'est a dire ce en vue
de quoi I'action est menée. Indispensable a son contrdle, l'intérét apparait comme la légitimation de

l'action administrative (Titre second).

94 CHARLIER (R-E.), « La cause dans la jurisprudence administrative récente », J.C.P. 1950, n°871.
95 THERON (S.), La notion de condition, Contribution a I'étude de l'acte administratif, thése, L'Harmattan, 2002,
640p., p.129.
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TITRE I - INTERET FONDEMENT DE L'ACTION

TITRE I-INTERET FONDEMENT DE L'ACTION

L'intérét est la cause de l'action, 1'élément essentiel a son origine, a son fondement. En
philosophie, ARISTOTE définissait le terme d'action comme « le mouvement relatif a une fin »%.
Cette vision subjective de la notion va se retrouver en sociologie ou l'action définit, comme le
rappelle WEBER, « Tout comportement humain, pour autant que l'acteur attache a ce comportement

un sens subjectif »”7, celle-ci serait donc la concrétisation de la volonté de son auteur.

En droit administratif, il convient de distinguer la notion d'action selon I'entité qui se trouve
a l'origine de celle-ci. Ainsi, l'action des personnes publiques premiérement, doit étre entendue
comme l'ensemble de leurs agissements accomplis en vue de la mission qui leur est confiée, a savoir
la réalisation ou le maintien de l'intérét général®®, que 1'on retrouve dans l'exercice du service public
ou de la police administrative. Dans un second temps, il faut entendre par « action », selon des
auteurs tels que JEZE ou DUGUIT, comme le « Pouvoir objectif, impersonnel et général qui permet
a toute personne se trouvant dans les conditions abstraitement fixées par la loi, d'user du service

public de la justice »*, « de s'adresser au juge pour obtenir le respect de la loi »'®.

Ces deux acceptions de la notion d' « action » en droit administratif, se trouvent réunies dans
I'expression « Pas d'intérét, pas d'action ». En effet, la notion d'intérét est 1'élément essentiel, le

fondement de toute action émanant tant des personnes publiques que des administrés.

96 ARISTOTE, Ethique a Nicomaque,traduction, notes et bibliographie par Richard Bodéiis ; présentation par Roger-
Pol Droit Flammarion, 2008, 512p.

97 WEBER (M.), Economie et société, Trad. Julien Freund, Pierre Kamnitzer, Pierre Bertrand, Eric de Dampierre, Jean
Maillard et Jacques Chavy ; sous la direction de Jacques Chavy et d’Eric de Dampierre , Paris, Pocket, Agora. Les
classiques, 410p., T.1 ; voir également, PARSONS (T.), Free Press, New-York, 1951 traduction frangaise, Dunod,
Paris, 1993, p.63 « Processus dans le systéme constitué par 'acteur et sa situation, ce processus ayant un sens quant
a la motivation de l'acteur individuel, ou, s'll s'agit d'une collectivité, pour les individus qui la composent. »;
TOURAINE (A.), Production de la société, Ed. rev. et corr. Paris, LGF, 1973, 477p. p.529 « Conduite placée dans
une relation sociale, particulierement dans des rapports de classes, et orientée vers le maintien, la transformation ou
le renversement d'un ou de plusieurs éléments du systéme d'action historique. ».

98 FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., p.177 « Les finalités de l'action administrative ».

99 JEZE (G.), Les principes généraux du droit administratif, Tome 3, Le fonctionnement des services publics, Dalloz,
2011 p.11, 170, 172, 187.

100DUGUIT (L.), Traité de droit constitutionnel, T.1, De BOCCARD, 3¢ éd., 1927-1928 , p.239, 295.
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Le terme de fondement proche de celui d'origine, puisqu'il se trouve utilis¢ pour désigner un
commencement, un point de départ, revét plusieurs acceptions. Tout d'abord, celui-ci se rattache a la
notion de construction, on ne fonde en effet que 1a ou 1'on construit. En ce sens, fonder, c'est trouver

11 Dans

le point d'ou partir pour que ce que I'on construit ne puisse €tre ébranlé et remis en question
un second temps, le fondement peut s'entendre comme un élément déclencheur, il se rapproche alors

de la notion de motif, ou encore de la raison.

La notion de fondement revét ainsi dans le langage courant deux significations. La premiere,
couramment utilisée en architecture est une notion objective, permettant d'identifier les matériaux,
ce qui sert de fondation, de base a une construction. Ces ¢éléments fondateurs sont alors clairement
identifiables et réels, servant a la fois a batir et a maintenir 1'élément construit. En droit
administratif, 1'intérét en donnant qualité a agir ou compétence aux acteurs de l'action, remplit ce
role fondateur. La seconde, pour sa part, s'apprécie de manicre subjective, se rapprochant de la
notion de volonté et permettant d'identifier ce qui provoque l'action. En ce sens la notion d'intérét en
droit n'est autre que le lien, 1'é1ément nécessaire, présent entre la réunion des éléments nécessaires a

'action et le déclenchement de celle-ci.

En droit administratif, lorsque I'on s'interroge sur le fondement de l'action, sur son origine,
ce sont donc ces deux acceptions du terme, traduisant une dualité entre 1'aspect objectif et subjectif,
que nous retrouvons. L' « action » en droit administratif prend la forme de ce qu'on appelle des
« actes juridique » & opposer a la notion de « faits »'*. Ces actes pour apparaitre dans le droit positif
doivent faire 'objet d'une mise en ceuvre, d'une construction. Toute action a une origine, il s'agit de
se demander quel est ce point de départ qui permet de construire et de soutenir une action en droit

administratif d'une part, et pourquoi, pour quelles raisons, cette action a vu le jour d'autre part.

101Article, « fonder », AUROUX (S.) (sous la dir.)), Encyclopédie philosophique universelle Les notions
philosophiques, op. Cit.

102KELSEN (H.), La méthode et la notion fondamentale de la théorie pure du droit, Revue de Métaphysique et de
Morale, T. 41, No. 2 (Avril 1934), pp. 183-204.
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L'intérét se présente comme un élément essentiel a la construction de toute action reconnue
juridiquement. Les personnes publiques ne peuvent agir que dans le cadre de leurs compétences,
identifiées par le recours a la notion d'intérét (général, local..) et les administrés ne peuvent quant a
eux, exercer une action en justice que dans la mesure ou ils démontrent qu'ils y ont un intérét
(direct, réel, certain). Parce qu'il se présente comme un objet identifiable a I'origine de toute action
relevant du droit administratif, il permet a la fois la construction de celle-ci et son encadrement.

L'intérét est donc la notion permettant d'objectiver l'action en droit administratif (Chapitre 1).

D'autre part, I'action étant contrairement au fait juridique la résultante d'une mise en ceuvre,
l'intérét dépasse sa fonction de « matériau » pour assurer la fonction d'élément déclencheur de toute
action. On ne peut vouloir quelque chose sans y avoir un intérét, sauf a étre fou. La notion d'intérét
va dépasser la notion de volonté qui n'est que la concrétisation d'un intérét lui étant nécessairement
préexistant. L'intérét puisqu'il se trouve étre 1'élément qui la provoque est donc le fondement

subjectif de toute action en droit administratif (Chapitre 2).
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Chapitre I - Objectivité et intéreét

L'action, selon PARSONS doit étre entendue comme un « Processus dans le systéme
constitué par l'acteur et sa situation »'®. En droit administratif, deux types d'actions doivent étre
identifiées : l'action administrative d'une part, entendue comme l'action émanant des personnes
publiques, 1'action juridictionnelle d'autre part, c'est a dire celle émanant des administrés. Ces deux
acceptions de la notion d'action comportent des éléments similaires. Chacune n'est en effet que la
définition de l'agissement d'acteurs déterminés dans une situation donnée. Cette approche permet de
considérer l'action dans son sens relatif au mouvement déclenché par un sujet déterminé, dans un
premier temps, mais il convient d'appréhender également la notion en considérant 1'action comme le
résultat du processus intervenant dans l'ordre juridique. En effet, comme le souligne Nicolas
CHIFFLOT dans sa thése consacrée au droit administratif de EISENMANN'" au sujet de I'action
des agents administratifs, « Il faut entendre par 1a et les actes pris en eux-méme -les actions- et ce
que l'on a appelé leur « produit », par exemple, le negotium et les normes qui sont posées par lui,
notamment, et l'édiction d'un reéglement et, solidairement, les dispositions réglementaires elles-
mémes, ou encore l'opération de la nomination qui en est le terme, considérée en elle-méme »'®”.
Cette approche intégrant la définition aristotélicienne du terme, c'est-a-dire de « mouvement relatif

a une fin »'*, permet d'identifier le mouvement d'une part, et sa finalité d'autre part.

L'intérét est la cause objective de l'action. Il convient d'entendre par 1'adjectif qualificatif

107.

objectif, le caractére de ce qui existe indépendamment de la pensée ™" L'objectivité est la qualité de

ce qui existe en soi, indépendamment de son sujet pensant'®. Pour PROUDHON, lorsqu'il traite de
I'objectivité de la science, l'objectivité est le «caractére de ce qui constitue un objet de pensée

1

valable pour tous» '”. La notion d'intérét va permettre en droit administratif d'appréhender la

construction de l'action de maniére objective, en identifiant d'une part, ses ¢léments fondateurs, les

103 PARSONS (T.), The Social System, 1951., p.63.

104 CHIFFLOT (N.), Le droit administratif de Charles EEISENMANN, théses, Dalloz, 2009, 450p., p.247.

105 EISENMANN (C.), Cours de droit administratif, T.2, LGDJ, Paris, 1983 p.225.

106 ARISTOTE, La Métaphysique, op. Cit.

107 DE VILLERS (Ch.), Philosophie de Kant: Ou, Principes fondamentaux de la philosphie transcendentale, Collignon,
1801, note, 113 t. 22.

108 BERGSON (H.), Essai sur les données immédiates de la conscience, dossier critique par Arnaud Bouaniche ;
édition critique présentée et dirigée par Frédéric Worms, 9e édition PUF, 2007, 322p., « Cette intuition d'un milieu
homogene (...) nous révéle 1'objectivité des choses », p. 180.

109 PROUDHON, De la création de I'ordre dans 'humanité : 1843, éd. Tops, Trinquier 2000, p.149.
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sujets susceptibles d'intervenir dans une situation donnée, elle méme identifiée par la notion
d'intérét, et d'autre part, en permettant d'appréhender les résultats d'une telle intervention de maniére

a les faire transparaitre en une réalité extérieure correspondante, susceptible d'étude objective.

L'intérét est la cause de toute action juridique, le fondement objectif nécessaire a celle-ci
dans la mesure ou il permet, tout d'abord d'identifier et d'encadrer les différents sujets du droit
administratif susceptibles d'intervenir dans l'ordre juridique, ainsi que leurs domaines respectifs.
L'intérét sert donc de fondement objectif a la notion de compétence (section 1). D'autre part, lorsque
l'on s'intéresse a l'action « produit » des sujets du droit administratif, la notion d'intérét se révele étre
la clé permettant de la chosifier, c'est a dire de considérer cette action en tant qu'objet réel et

identifiable, rendant possible 1'étude objective de son évolution (section 2).

Section I - L'intérét, fondement objectif de la compétence

Le droit de l'action administrative est un droit fondé sur le principe de compétence. Pour
EISENMANN, sont synonymes la réglementation de la compétence, des pouvoirs ou des facultés,
car ceux-ci ne sont autres que des possibilités d'actions'’. Pour l'auteur, les régles de compétence
sont constituées de deux éléments essentiels : les sujets et les actes. Le noyau de la compétence se
définit alors comme « une régle qui habilite un certain sujet a faire valablement un acte. Ou : au
termes de laquelle un certain sujet pourra faire valablement un certain acte. « S pourra faire a », « a

sera valablement fait par S » »''".

La notion de compétence peut alors s'analyser de maniére objective en identifiant 1'élément
fondateur qui permet au sujet de prendre un acte d'une part, et qui rend cet acte valable du point de
vue du droit administratif d'autre part. Par exemple, quel est 1'é1ément selon lequel le maire d'une
commune peut agir en prenant un acte, et qui d'autre part rend l'acte en question valable ? C'est la
notion d'intérét qui va étre a l'origine de cette compétence, 1'élément commun a toutes actions. En
effet, le maire de la commune a le pouvoir d'agir dans la mesure ou il n'est autre que le représentant
de l'intérét communal'?, et les actes qui découlent de ces actions sont quant a eux, valables

juridiquement si et seulement si ils répondent a ce méme intérét.

110 CHIFFLOT (N.), Le droit administratif de Charles EISENMANN, op. Cit., p.248.

111 EISENMANN (C.), Cours de droit administratif, T.2,op. Cit., p.239.

112 ROUAULT (M-C.), L'intérét communal, thése, PUL, 1991, 444p., p.223 et s. « L'intérét communal, critére de
compétences ».
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La notion d'intérét permet de reconnaitre et d'identifier de maniére objective les différents
sujets détenant un pouvoir d'action en droit administratif, il s'agit donc de 1'élément fondateur de la
notion de sujet compétent pour agir (I). D'autre part, la notion d'intérét va remplir un rdle de
« garde-fou », encadrant l'action des sujets de droit administratif dans le cadre de leurs
compétences, c'est a dire en limitant leur pouvoir aux actions correspondant a l'intérét qu'ils
représentent. L'intérét se trouve donc étre 1'élément a l'origine de 1'encadrement des actions résultant

des sujets, légitimant celles-ci en droit administratif (II).

I- Du passage du sujet a la personne morale : l'invention de
I'intérét collectif (La fondation de la personnalité morale : l'intéreét)

L'intérét est 1'élément essentiel a la notion de sujet de l'action en droit administratif.
Matériau nécessaire a la construction et a la reconnaissance de ces sujets, il en est la cause
principale. En effet, la notion d'intérét va justifier la reconnaissance de la notion de personnes
morales en droit administratif, mais également provoquer cette reconnaissance. D'une part, une
personne, au sens de sujet de droit, sera reconnue comme ayant une existence réelle dans la mesure
ou elle représente un intérét objectivement identifiable (A), et dans la pratique, la création de ces
sujets de droit qualifiés de personnes morales va prendre sa source dans la reconnaissance d'intéréts

propres a ces dernieres (B).

A- Intérét et construction de la théorie de la personne

La théorie de la personnalit¢ morale a fait I'objet de nombreuses controverses. La notion
d'intérét va étre un €élément clé permettant de dépasser ces clivages. En effet, c'est a partir de cette
notion que va se fonder la théorie dans la mesure ou il y a un intérét a reconnaitre que les membres

d'un groupe ont un intérét a se regrouper au sein de la personne morale.
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1- L'impossibilité des approches volontaristes et ontologique en droit public

a- L'emploi de la fiction et 1a négation de la personnalité morale

La « théorie de la fiction, est la premiere des théories de la personnalité morale du point de
vue historique. Elle a dominé l'esprit des jurisconsultes pendant une grande partie du XIXe
siécle '®». Cette technique juridique est couramment présentée comme le souligne Florian
LINDITCH, comme « un raisonnement juridique contraire a la réalité¢, mais utilisé pour parvenir a

un résultat'*

», « une dérogation délibérée de la réalité, mais toujours en vue d'aboutir a un résultat
souhaitable »'"°. Son développement va s'expliquer par la nécessité de caractériser les conséquences
juridiques liées a l'intrusion du collectif dans un droit essentiellement fondé sur l'individualisme
juridique issu de la Révolution'®. Les origines de cette théorie se retrouvent chez les juristes de
I'"Ancien Régime, par la maniére dont l'absolutisme royal reconnaissait les Communautés qui sont
alors « des assemblées de plusieurs personnes unies en un corps formé par la permission du prince,
distingué des autres personnes qui composent un Etat, et établi pour un bien commun a ceux qui
sont de ce corps, et qui ait aussi son rapport au bien public »'"". Il convient de rappeler que durant
tout le XIX¢ siecle, le principe applicable aux associations est la prohibition, sauf autorisation

particuliére, les auteurs soutenant la théorie de la fiction sont donc alors en parfaite harmonie avec

le droit positif.

Le point de départ de cette théorie est que 'homme seul étant une personne réelle, on ne peut
expliquer que par une fiction juridique l'idée de personnalité appliquée a d'autres choses qu'a des

étres humains'"®, c'est pourquoi, le l1égislateur va supposer une personne fictive afin de la traiter

113 DEMOGUE (R.), La notion de sujet de droit, caractéres et conséquences, Revue Trimestrielle du droit civil VIII,
1909, p.611; voir notamment LAURENT (F.), Principes de droit civil, [,Bruxelles : Bruylant-Christophe ; Paris : A.
Durand et Pedone-Lauriel, 1869-1878, 3éme ¢d., T1, n°287-288 et s.; BAUDRY-LACANTINERIE et HOUQUES-
FOURCADE, Des personnes, Sirey, 1907,T.I, §296; DUCROCQ (Th.), Cours de droit administratif, E. Thorin ,
Paris, 7¢ éd., t.1V, 1897 n°1372.

114 DEMICHEL (A), Le controle de 1'Etat sur les organismes privés, Essai d'une théorie générale, Thése, 2 volumes,
LGDJ,1960, 404-740p., p.414.

115 JESTAZ (Ph.), Le Droit, Dalloz, 7¢. éd. 2012, 154p., p.83.

116 Autre explication du développement du recours a la fiction se trouve dans le régime juridique des groupements
jusqu'en 1901 (articles 291 et 292 du Code pénal).

117 DOMAT, cité par DELHAY (F.), La nature juridique de l'indivision,theése, L.G.D.J., 1968, 520p. p.356; de méme,
LOYSEL « l'on ne peut s'assembler pour faire corps de communauté sans congé et lettre du Roi », Institutes
coutumieres, Livre 111, Titre III, régle 22.

118 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, LGDJ, 2 tomes, 1998,
513-527p., p.16.
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comme une personne réelle. Pour SAVIGNY, « Le droit fait des fictions pour ne pas accepter des
notions en contradiction avec ses régles fondamentales, et qui apparaitraient comme des anomalies
indisciplinées; par ce moyen, le droit courbe les faits sous la régle au lieu de se courber sous les
faits. »'". Par l'utilisation de la fiction, le législateur va rendre possible l'existence de droits
appartenant a cette personne « imaginaire » et va pouvoir les faire entrer dans ses reégles générales,
bien qu'elle ne réponde pas a une réalité. Il résulte de ce systeme que I'Etat reste le maitre absolu de
la fiction dont il se sert, la personnalité morale n'est qu'une faveur accordée par le législateur a
certains groupements qui lui sont en général agréables'®. D'autre part, les effets découlant de cette
reconnaissance sont strictement encadrés par le législateur, « par opposition au principe de
l'autonomie de la volonté qui prévaut pour les personnes physiques, son interprétation est stricte »'*!
et le droit positif continue d'ignorer le groupement, ne connaissant alors que le nouvel étre
juridique, ce qui signifie que si celui-ci disparait, les biens qu'il possédait se retrouvent sans maitre

et font retour a 1'Etat'*.

D'autres théoriciens vont rejeter le systeme de la fiction et aller jusqu'a nier totalement
l'existence des personnes morales. Ce sera le cas, notamment de BRINZ et BEKKER, partisans de
la théorie des droits sans sujet. Pour ceux-ci, un bien peut ne pas appartenir nécessairement a une
personne, mais a quelque chose, a un but. De ce fait, le patrimoine de la personne morale est en
réalité le patrimoine du but, bien que soumis au droit il est sans maitre, res nullius'*. Pour
DUGUIT, la notion de personnalité morale est également inutile. En effet, pour 'auteur « toutes les
fois que des hommes s'associent pour poursuivre en commun un but licite, les actes faits en vue de
ce but doivent étre juridiquement protégés par l'ouverture d'une voie de droit. Pour cela on n'a pas
besoin de supposer que I'association est une personne titulaire de droits. Il suffit de comprendre que
tout acte, qui a un objet conforme au droit, et qui est déterminé par un but licite, est socialement
protégé, que les effets de droit ne sont point créés par la volonté d'une prétendue personne titulaire
de prétendus droits, mais par le droit objectif dont I'application est conditionnée par un acte de

volonté conforme au droit par son objet et par son but »'**. Autres théories négatrices de la

119 SAVIGNY (Von), Traité de droit romain, trad. Guénoux, Panthéon-Assas, diff LGDJ Les introuvables, 2002 ,
532p.,p.223 et s.

120 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. Cit.

121 CARBONNIER (J.), Droit civil,personnalité, incapacités, personnes morales, T.1, Les personnes P.U.F., coll.
Themis, 21éme éd., 2000 p.37.

122 PLANIOL (M.), Traité élémentaire de droit civil, LGDJ, 5¢ éd. Paris, 1950 p.966, « la rhétorique est impitoyable,
elle veut que la métaphore soit suivie jusqu'au bout ».

123 BELLIVIER (F.), Brinz et la réception de sa théorie du patrimoine en France in La science juridique frangaise et la
science juridique allemande de 1870 a 1918, Presses universitaires, Strasbourg 1997.

124 DUGUIT (L.), Traité de droit constitutionnel, T.1, op. cit, §41.
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personnalité morale, celles ramenant cette derniére a la notion de patrimoine collectif'”. Cette
doctrine largement dégagée par PLANIOL'*® et BERTHELEMY'” se rapproche nettement de la
vision d'auteurs tels que VAN DEN HEUVEL'*® ou VAREILLES-SOMMIERES'®. Pour ceux-ci, la
notion de personnalité morale n'est qu'un artifice, la notion de patrimoine collectif permettant
d'opposer aisément la notion de copropriété ordinaire a la copropriété d'une nature spéciale
appartenant aux membres du groupe personnalisé, précisant qu'il s'agit alors, non pas d'une
copropriété ordinaire, mais soumise a des régles spéciales'. Ainsi que le souligne MICHOUD'"',
ces théories se trouvaient déja en « germe » dans 1' ceuvre de IHERING, pour qui, les véritables

sujets de droit dans la personne morale, étaient les individus isolés'*.

b- L’inapplicabilité de ces théories au droit public

MICHOUD va opposer plusieurs objections a ces théories'**. Tout d'abord, pour l'auteur, le
systeme de la fiction ne résout rien. Si l'existence d'un droit ne se comprend pas sans un sujet qui en
soit le titulaire, on ne peut expliquer cette existence en l'attribuant a un sujet fictif, cela reviendrait a
avouer qu'il n'a pas de sujet réel. Ainsi, la théorie de la fiction est-elle trés proche de celle des droits
sans sujets défendue par des auteurs tels que BRINZ et BEKKER, qui en définitive se bornent a
supprimer le mot personne. D'autre part, MICHOUD va mettre en exergue l'impossibilité de la

théorie de la fiction a s'appliquer au droit public. En effet, 1'école de SAVIGNY a maintenue l'idée

125 Voir la théorie de LE FUR (L.) dans laquelle il définit I'Etat comme une association pure et simple d'individus,
L'Etat, la Souveraineté et le Droit, T.I, p.222 et 231, voir aussi LE FUR (L.), La souveraineté et le droit, Extr. de la
Rev. du Dr. Publ , 1908.

126 PLANIOL (M.), Traité élémentaire de droit civil,op. Cit., p.259 et s.

127 BERTHELEMY (H.), Traité élémentaire de droit administratif, Paris, Rousseau,13éme éd. 1933 p.39 et s.

128 VAN DEN HEUVEL, De la situation 1égale des associations sans but lucratif, en France et en Belgique, 2éme éd.,
G. Pedone_Lauriel, Paris, 1884.

129 VAREILLES-SOMMIERES (G.), Du contrat d'association ou la loi frangaise permet-elle aux associations non
reconnues de posséder ? E. Pichon 1893, 194p.

130 PLANIOL insiste sur la nécessité d'admettre, pour la gestion des patrimoines collectifs, un régime spécial, ayant
comme caracteére principal d'étre un régime unitaire, c'est a dire de soustraire le patrimoine collectif aux volontés
individuelles des membres, ce qui le différencie nettement du patrimoine possédé a 1'état d'indivision, op. cit., T.I,
n°3044.

131 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. Cit., p, 61.

132 IHERING, L'esprit du droit romain, op. Cit., p.430, « La personne juridique comme telle est incapable de jouir, elle
n'a ni intérét, ni but; elle ne peut donc avoir de droits que 1a ou ils atteignent leur destination, c'est a dire 1a ou ils
peuvent étre utiles a leurs ayants droit. Un droit qui ne peut jamais atteindre ce but est une chimére inconciliable
avec l'idée fondamentale du principe du droit. Pareille anomalie ne peut exister qu'en apparence : le sujet apparent
du droit cache le véritable... Non, les véritables sujets du droit, ce ne sont point les personnes juridiques comme
telles, ce sont leurs membres isolés. Celles-1a ne sont autre chose que la forme spéciale dans laquelle ceux-ci
manifestent leurs rapports juridiques avec le monde extérieur. ».

133 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. Cit., p.18 et s., p. 62
ets.
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des jurisconsultes romains pour qui le nom de personne n'a jamais était employé pour désigner I'Etat
en tant que sujet des droits de souveraineté, mais uniquement de droits privés tels que les droits
patrimoniaux. Or, comme le souligne I'auteur, si tout droit doit étre rattaché a un sujet capable de le
posséder et de l'exercer, ou par lui-méme ou par des représentants, si cela est vrai des différents
droits privés, cela doit 1'étre également des droits de souveraineté qui appartiennent a I'Etat. Il est
impossible de concevoir une souveraineté in abstracto, n'appartenant a personne'*. L'idée de
personnalité morale se trouve donc bien étre aussi nécessaire en droit public qu'en droit privé, or la
loi est une conséquence méme de l'existence de 1'Etat, la personnalité morale de celui-ci ne peut
donc découler d'une fiction du législateur. Par ailleurs, et c'est également un reproche exprimé par
MICHOUD, le législateur ne crée rien, celui-ci a la possibilité de considérer certains rapports
comme illicites et les prohiber; par 1a il en empéche indirectement la naissance; mais s'ils naissent

malgré sa prohibition, il ne peut que les punir, il ne peut les empécher d'exister'®.

Enfin, dans ses conséquences le systéme de la fiction présente également certaines failles.
La personne morale fictive est indépendante de ses membres, c'est a dire qu'elle est quelque chose
de plus que la collection des personnes physiques qui la manifestent a l'extérieur, mais elle est
placée en dehors de ces personnes, celles-ci lui devenant tout a fait étrangeres sans distinction avec
des tiers. La personne morale pourra disparaitre sans leur volonté et continuer de vivre malgré leur
volonté contraire, si elle vient a disparaitre, ses biens seront considérés comme vacants, les
membres du groupe en étant alors totalement étrangers. Le procédé de la fiction n'est donc qu'une
technique juridique au service du pouvoir, ne reconnaissant pas les groupements en eux-mémes et
pour ce qu'ils sont, mais au contraire permettant la création purement discrétionnaire d'entités
fictives sans s'interroger sur le fondement réel de ces groupements, c'est a dire 1'intérét commun qui
leur donne une existence réelle. Le succés de cette théorie de la fiction s'explique notamment avec

136 Néanmoins, a écarter 1'élément

la méfiance constante du législateur a 1'égard des groupements
principal du probléme, a savoir les personnes physiques qui composent la personne morale ainsi que

leur but, cette théorie va trouver une forte concurrence dans la théorie de la réalité, favorisée par le

134 Pour illustrer ces propos l'auteur fait remarquer « de ce point de vue tout individualiste, il est impossible de justifier
le droit de commander et 1'obéissance qu'un homme doit a un autre homme. On ne peut expliquer cela que par l'idée
que ce dernier ne parle pas en son nom, mais au nom de la collectivité qu'il représente et qui a des droits supérieurs a
ceux de l'individu isolé. Celle-ci est donc bien un sujet de droit, une personne. Ajoutons que le systéme contraire
reviendrait, par une pente glissante, a 1'idée de la réunion, dans la main de l'individu qui commande, des droits
patrimoniaux et des droits de souveraineté; il nous raménerait a la confusion du droit public et du droit privé et a la
théorie de I'Etat patrimonial qui, de I'aveu de tous, ne peut plus étre celle des nations modernes.».

135 A comparer : HAURIOU (M.), Legons sur le mouvement social, Larose, 1899, 176p., 2™ Append., p.161.

136 Voir par ex. Loi Le Chapelier sur les corporations de 1791.
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mouvement d'assouplissement de la législation relative aux associations.

Au sujet des théories négatrices, MICHOUD adresse en premier lieu la méme objection qu'a
la théorie de la fiction. Celles-ci ne peuvent s'appliquer qu'en droit privé en assimilant la notion de
personne morale a celle de patrimoine, ce qui rend impossible toute justification de I'Etat. Le
patrimoine de I'Etat n'est qu'un moyen de ce dernier pour atteindre des fins supérieures, or pour les
tenants de cette doctrine, il serait le seul élément de la personnalité, celle-ci se trouvant alors
synonyme de « masse de biens ». Mais si I'Etat n'est pas une fiction, il ne se trouve pas €tre non plus
réduit a un contrat d'association. D'autre part, ces théories a l'inverse de la fiction qui ne considere
que le groupe, ne considerent quant a elles que l'individu. Ce faisant, elles éludent 1'¢lément
fondamental, « elles oublient qu'il y a dans le groupe lui-méme, un intérét collectif, distinct de
lI'intérét individuel, a ce point qu'il lui est fréquemment opposé, et que cet intérét n'est pas seulement
celui du groupe tel qu'il est actuellement composé, mais celui d'un groupe permanent, qui représente
les générations futures en méme temps que la génération présente »"*’. MICHOUD pour appuyer sa
théorie prend l'exemple des lois révolutionnaires qui, ayant tiré la conséquence pratique de 'article
542 du Code civil'*®, avaient ordonné le partage des biens communaux entre les habitants. Ceux-ci
ont été sauvegardés car on a su apprécier la situation juridique de telle maniére que derriere les

habitants on a reconnu l'intérét de la commune elle-méme.

2- De la réalité de l'intérét collectif a la reconnaissance d'une théorie de la personne morale

a- La réalité de I'existence des personnes morales

La nouvelle théorie de la réalité des personnes morales va se trouver largement dominée par
MICHOUD, mais d'autres auteurs parmi les plus influents du moment vont se rallier a cette théorie,

tels que SALEILLES™, ou encore HAURIOU' dans ses débuts qui, selon SFEZ « fut un moment

partisan de la réalité de la notion, puis abandonnant ce point de vue s'est contenté d'en défendre

137 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais,op. Cit., p.64.

138 Loi du 10 juin 1793 reproduite a l'article 542 du Code civil donnant la définition des biens communaux comme
étant les biens auxquels les habitants d'une ou plusieurs communes ont un droit acquis.

139 SALEILLES (R.), De la personnalité juridique, Histoire et théories, 2éme éd., Paris Rousseau, 1922.

140 HAURIOU, De la personnalité comme ¢lément de la réalité sociale, Extr. de La Rev. gén. du Dr. 1898, p. 5-23 et
119-140, p.5.

37



La notion d'intérét en droit administratif frangais

l'utilité »'*'. Le postulat de départ de ces théoriciens est que « si pour la plupart des juristes du XIXé
siecle le point de départ de la personnalité juridique se trouve dans I'axiome que seul 'homme est un
sujet de droit, (les) divers systemes €difiés sur cette base sont inadmissibles et sont en désaccord
avec la réalité des choses »'*%. Il est alors reproché a la théorie de SAVIGNY de méconnaitre la
réalité sociologique du phénomene collectif en posant comme axiome commode et réducteur la
nécessité d'une abstraction, d'une reconstruction intellectuelle de celui-ci au moment de son

insertion dans le monde juridique'®.

Pour les tenants de cette théorie, la personne morale est une personne réelle. Il s'agit donc de
se demander dans un premier temps quels sont les étres capables de droits, et pour ce faire
s'interroger sur la notion méme de droits subjectifs. MICHOUD'* souligne alors que cette notion
est en général définie comme « une puissance attribuée a une volonté par le Droit objectif, une
faculté de vouloir reconnue par le droit »'**. La personnalité suppose donc une volonté réelle et
libre, seule capable de justifier les prérogatives qu'on lui attribue. Cette définition va entrainer bon
nombre d'auteurs a rechercher la volonté au sein des groupements. Ainsi, NOVICOW'* ou
WORMS'" vont par la théorie organique'®, tenter de démontrer que les groupes possédent des

volitions semblables a celles de 1'étre humain.

Cette théorie sera particulierement réfutée par JELLINECK, et, sans revenir en détail sur la
discussion, il convient d'en présenter les principaux défauts. Tout d'abord, la théorie organique
suppose que l'on admette l'idée que les groupements sociaux sont des organismes, or les sociologues

s'accordent pour dénoncer cette idée'”

. Le second élément venant contrecarrer cette théorie est que
pour démontrer l'existence d'une volonté propre des groupements sociaux au méme titre que celle

de 1'étre humain, cela suppose qu'il n'y a dans la volonté collective ou dans la volonté humaine rien

141 SFEZ (L.), Essai sur la contribution du doyen HAURIOU, thése, LGDJ, 1966, 520p., p.367, note 76.

142 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité¢ morale et son application au droit frangais, op. Cit., T.1,p.17.

143 LINDITCH (F.), Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, théses, LGDIJ, 1997, 334p. p.15.

144 LINDITCH (F.), Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, id., p.68.

145 Voir notamment : SAVIGNY (Von), Trait¢ de droit romain, op. Cit., Systeme, T.I, §IV ,p.7; CAPITANT (H.),
Introduction a I'étude du droit civil, 1ére éd., A. Pedone, Paris, 1898, p.18.

146 NOVICOW (J.), Conscience et volonté sociales, V. Giard et E. Briére, Paris, 1897, 380p., p.112-113, « Notre étre
étant trés complexe, plusieurs volitions se forment a la fois. Elles se livrent des combats acharnés dans nos centres
nerveux. Celle qui I'emporte est celle qui a emporté le plus de partisans. A un certain moment, quelques cellules font
pencher la balance. De méme, dans nos assemblées législatives, quelques députés assurent le triomphe d'une
proposition au détriment d'une autre ».

147 WORMS (R.), Organisme et société, These, V. Giard et E. Briere, Paris, 1896, 412p.,p.59.

148 Tout organisme pouvant étre considéré comme produisant une volonté sera apte a devenir une personne morale.

149 Voir notamment TARDE (M.), Revue internationale de 1'Enseignement supérieur, T. XXXIV, p.259, « La tache
propre du dernier congres de sociologie aura été de faire disparaitre, comme un échafaudage devenu génant, apres
avoir pu n'étre pas sans quelque utilité, 1'idée de I'organisme social ».
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d'autre qu'une combinaison de cellules, or, la volonté de l'individu est une détermination libre qui
lui appartient en propre, celle du groupe n'est qu'une résultante des volontés des individus dans le

processus qui aboutit a la former, il n'y a rien d'autre que ces volontés'’.

D'autres auteurs tels que ZITELMANN"', tentent de démontrer la réalité de la personne
morale en se fondant uniquement sur la volonté'*. Pour les tenants de cette théorie, ce qui est uni
dans les groupements, ce sont les personnes, c'est a dire les volontés. Ce n'est donc pas I'homme en
tant qu'étre humain qui se trouve étre le sujet du droit, mais la volonté¢ humaine. Or ceci ne peut étre
démontré, on ne peut affirmer que le droit ne se préoccupe que de la volonté, au contraire ce que le
droit considere « c'est bien I'homme tout entier, avec ses besoins, ses aspirations, ses désirs, avec
son corps et son ame; le droit n'est pas fait pour une entité abstraite et métaphysique; il est fait pour

I'homme réel »'>*

a volonté n'est qu'un attribut appartenant a cet étre, la volonté n'ayant de force
que comme facult¢ de pouvoir, une volonté détachée de I'homme ne peut étre sujet de droit.
Rousseau fut également l'un des précurseurs tentant de dégager une théorie de la personnalité
morale fondée sur la volonté'>*. L'auteur dégage une conception unique de la personnalité morale
basée sur la volonté générale qui se forme au sein d'un groupement'”, mais il ne va pas jusqu'a
expliquer de quelle maniere cette fusion des volontés individuelles aboutissant a « la volonté

156

générale » donne naissance a une personne distincte *°, il ne voit pas dans celle-ci autre chose que

ses membres.

L'idée d'introduire dans le débat la réalité du phénomeéne de la représentation fut opérée par
HAURIOU". Pour ce dernier, ce phénoméne ne repose pas sur une fiction mais sur une réalité qui
est la fusion de la volonté des représentants avec celle des représentés. MICHOUD objectera a cette
théorie qu'elle ne peut s'appliquer qu'aux groupements volontaires, dans la mesure ou ses membres

158

ont une volonté persistante commune qui est celle de continuer l'idée d’ceuvre commune . D'autre

part, il pose la question de savoir ce qui démontre alors 1'attribution de cette volonté au groupe et

150 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. Cit., T.I, p.71 et s.

151 ZITELMANN, Begriff und Wesen der sogenannten juristischen Personen, p.62.

152 Nous parlons alors de la Willenstheorie (théorie de la volonté).

153 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. Cit., T.1, p.78.

154 MESTRE (A), « La notion de personnalité morale chez Rousseau », RDP, 1902, T.XVIIIL, p.447 et s.; DUGUIT,
«ROUSSEAU, KANT et HEGEL», RDP, 1918; CARRE DE MALBERG (R.), La loi, expression de la volonté
générale, préface de Georges Burdeau, Paris, Economica, 1984, 228p., § 19 et 21.

155 ROUSSEAU, Du contrat social ou Principes du droit politique, Réed. Garnier, 1962.

156 MESTRE (A.), « La notion de personnalité morale chez Rousseau », op. Cit., p.457.

157 HAURIOU, De la personnalité comme élément de la réalité sociale, op. Cit., p.5; et dans ses Lecons sur le
mouvement social, op. Cit., p.92 et s.

158 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. Cit., T.1 p.85.
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non pas a chacun des membres qui le compose. HAURIOU s'appuie sur la notion d'unanimité et
lorsque celle-ci n'est pas obtenue de majorité. Or cela revient a user de la contrainte et par
conséquent a démontrer que la fusion des volontés n'existe pas, la volonté des personnes morales
considérée comme étant la volonté de la majorité ne peut étre qu'une fiction. D'autres auteurs'”,
¢galement partisans de la théorie de la réalité rechercheront de méme a la démontrer par le biais de
la volonté. Or cette derniére n'étant qu'une conséquence de la personnalit¢ morale, elle ne peut en

étre le fondement et c'est donc ailleurs qu'il faut le rechercher.

b- L'intérét, point de départ a adopter

Le point de départ a adopter ne doit donc pas étre celui de 1'existence d'une volonté, celle-ci
n'étant pas le fondement de la personnalité mais sa conséquence'®. Pour démontrer cette erreur,
MICHOUD se référe a ITHERING'® et ses exemples du fou et de l'infans qui étant dénués de
volonté disposent néanmoins d'une personnalité et de droits. La loi protége, non la volonté, mais

162 T 'élément fondamental du droit est donc l'intérét car il en est

l'intérét que cette volonté représente
la cause, la volonté n'en étant qu'un élément secondaire et le droit subjectif doit s'entendre comme
« I'intérét d'un homme ou d'un groupe d'hommes, juridiquement protégé au moyen de la puissance
reconnue a une volonté de le représenter et de le défendre »'®. L'élément essentiel de cette théorie
est que 1'Etat ne doit pas étre considéré comme le créateur du droit mais son interpréte, un intérét
juridiquement protégé étant pour MICHOUD, un intérét protégé par le droit objectif et non
nécessairement par le droit positif. Le premier des intéréts a devoir recevoir une protection légale

est celui de la personne humaine, I'homme étant le premier centre d'intérét auquel la personnalité

doit étre reconnue. Cela engendre de facto une protection de sa volonté mais celle-ci ne 1'est pas en

159 BOISTEL tentera une approche de la démonstration de la réalité des personnes morales en partant de la définition
de la personnalité. Celle-ci n'est pour lui autre que la liberté, au sens d'activité volontaire et maitrisée. Or concernant
les groupements, il existe bien des faisceaux de volontés mais l'auteur ne parvient pas a démontrer une existence
propre et distincte de celles des membres qui le composent. JELLINECK va quant a lui renoncer a rechercher une
démonstration métaphysique de la personnalité. Pour cet auteur, l'idée de personnalité juridique doit rester une
notion purement juridique, de telle sorte qu'il n'existe pas de personne naturelle, toutes, celle de I'homme y compris,
n'étant établies que par le droit. Cette théorie ne va néanmoins pas dépasser le principal reproche opposé par L.
MICHOUD aux différents auteurs cités précédemment, JELLINECK ne démontre pas comment l'abstraction,
nécessaire, se relie a la réalité. Et de la méme maniére la théorie n'aboutit pas a de résultats satisfaisant dans la
mesure ou l'auteur reste attaché a la nécessité de démontrer I'existence d'une volonté appartenant en propre a la
personne et, c'est bien la, pour L. MICHOUD, I'erreur unanimement commise.

160 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. cit., TI, p.98.

161 IHERING, Esprit du droit romain, op. Cit., T.IV, §70, p.319-320.

162 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit francais, op. Cit., p.101.

163 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, id., p.103.
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elle-méme, elle n'est qu'un moyen et non un but, le but étant I'homme lui-méme. C'est pourquoi on
observe des limites a la protection de la volonté. Ainsi pourquoi réprime t-on l'usage de
stupéfiants ? Parce que le droit protége uniquement la volonté ayant un intérét humain considéré
comme digne de recevoir cette protection par le législateur. L'homme étant un étre social, la
reconnaissance de droits subjectifs en tant qu'intéréts collectifs et permanents des groupements

s'avére nécessaire.

Reconnaitre I'intérét poursuivi par un groupement comme digne d'étre protégé, revient alors
a lui reconnaitre la personnalité morale a condition que celui-ci détienne un intérét distinct de celui
des intéréts individuels et une organisation capable de dégager une volonté collective qui puisse
représenter et défendre cet intérét. Ce second élément n'est pas le fondement de la personnalité,
mais est essentiel pour que la personne puisse agir et exercer les droits qu'on lui attribue. Lorsque
ces ¢léments sont reconnus il faut néanmoins une condition supplémentaire pour que la personne
morale soit reconnue, il faut que le milieu juridique dans lequel elle intervient accepte sa
personnalité. Le but de la théorie de la réalité est clairement politique, en tentant de parvenir a
limiter le caractére discrétionnaire de la dévolution de la personnalité morale telle qu'elle est congue
dans la théorie de la fiction. En établissant 1'existence en soi du groupement, la théorie de la réalité

affirme le caractére subsidiaire de la reconnaissance par les pouvoirs publics.

En prenant la notion d'intérét comme ¢lément fondateur de la personnalit¢é morale
MICHOUD parvient donc a lui donner une existence réelle. Si les auteurs défendant cette théorie ne
vont pas jusqu'a proposer l'éviction totale du procédé de la personnalisation juridique, ils vont par
leur démonstration justifier la limitation des pouvoirs publics, alors en situation de compétence liée.
Ainsi, pour HAURIOU, « I'Etat aura des pouvoirs d'officier civil et une surveillance de nature
judiciaire, mais il ne pourra pas plus agir administrativement sur I'état des personnes morales, qu'il

ne peut agir sur celui des personnes physiques»'®.

B- Intérét matériau essentiel a la reconnaissance des personnes morales

La notion d'intérét, si elle ne se laisse pas appréhender dans le cadre d'une définition stricte,

va servir de matiere essentielle aux différentes constructions qui voient le jour au sein du droit

164 HAURIOU (M.), De la personnalité comme élément de la réalité sociale, op. Cit., p.140.
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administratif. Le caractére souple de cette notion va ainsi lui permettre d'évoluer et par conséquent
de s'adapter aux différentes mutations de la société afin de fournir un socle solide aux différentes

personnes morales créées.

1- Matiéere de la personne morale

La notion d'intérét va permettre en droit administratif de matérialiser les personnes morales.
Suite a la Révolution, I'ordre social et politique qui était considéré comme un ordre « naturel »
dirigé vers le « Bien commun », va recevoir une approche découlant de la Raison'®. L'abandon de
la monarchie absolue et la « dépersonnalisation » du pouvoir qui en découla entraina la nécessité
d'une personnalisation de 1'Etat, dans la mesure ou « sous la monarchie absolue ce n'était pas 1'Etat
frangais mais bien le Roi qui entretenait des relations avec les puissances étrangeres parce que sa
personnalité et l'institution de la Couronne masquaient la personnalité de 1'Etat »'®. La
personnalisation de I'Etat étant alors une fiction, celui-ci investi d'un statut purement subordonné et

instrumental se trouve placé au service de la collectivité.

La rationalité¢ implique que le pouvoir ne se prévaut plus d'une notion telle que le Bien
commun, abstraite et désincarnée mais d'une conformité aux intéréts des citoyens. On voit alors
poindre «une explication réaliste, rationnelle du pouvoir, débarrassée de toute référence
métaphysique »'*’. La défense et la promotion de l'intérét de la collectivité toute entiére, c'est a dire
de l'intérét général qui dépasse et transcende les intéréts particuliers, va donner a la personne morale
fictive une maticre et déboucher sur la représentation d'un espace social décomposé en deux spheres
distinctes : « d'un coté, la sphere privée, ou société civile, formée des individus défendant leurs
« intéréts particuliers »; de l'autre, la sphere publique, ou société politique, incarnée par la figure
emblématique de 1'Etat, qui porte « l'intérét général »'**. La notion d'intérét général va donc étre un

¢lément essentiel a la reconnaissance de 1'Etat personne morale en droit public.

L'intérét public a été pendant longtemps li¢ a la Nation, rattaché a la notion de souveraineté

nationale et de ce fait a I'Etat'®. Bien que la Constitution du 3 septembre 1791 reconnaisse l'identité

165 RANGEON (F.), L'idéologie de l'intérét général, Paris, Economica, 1986, 246p.

166 HAURIOU (A.), Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, éd. Montchrétien, 7¢ éd., 1980, p.129.

167 DESWARTE (M-P.), Intérét général, bien commun, in R.D.P. 1988, n°5, p.1289 et s.

168 CHEVALLIER (J.), Le concept d'intérét en science administrative, GERARD (P.), OST (F.), VAN DE
KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., vol.1, p.144.

169 Le député THOURET affirmait le 9 aotit 1791 « nous entendons toujours dans la Constitution par utilité publique,
ce qui est général; car ce qui n'est que communal n'est pas public, de telle sorte que les communes ne doivent étre
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communale et par la méme la personnalité morale des communes'™, elle ne va pas jusqu'a les situer
au sein des pouvoirs publics. Seules les compétences exercées par les officiers municipaux au nom
de I'Etat sont qualifiées de compétences exercées au nom de l'intérét général. Celles exercées pour
le compte de la commune ne correspondent qu'a des intéréts privés'”'. Ce n'est que par la
reconnaissance de l'intérét local que les collectivités locales s'inscriront réellement dans la sphere du
droit public. Au travers de la clause générale de compétence et de la notion de besoins de la
population locale, les collectivités territoriales ont su marquer leur volonté d'accéder a un intérét
public. Pour autant, la formulation de la loi de 1884 serait restée coquille vide si elle n'avait pas été
relayée par une jurisprudence favorable a la reconnaissance d'un intérét public local'”. Cette
définition d'un intérét public local distinct de l'intérét national va donner une matiére aux
collectivités territoriales et de ce fait engendrer la reconnaissance de leur personnalit¢ morale de
droit public en intégrant le droit des collectivités territoriales au sein de cette maticre. La distinction
claire entre intérét public local et intérét national n'interviendra qu'en 1931 dans l'arrét Giaccardi'”.
L'intervention des collectivités locales n'est plus une intervention privée mais une intervention

publique guidée par un intérét général propre a leur dimension locale.

La notion d'intérét local est donc le matériau essentiel a la reconnaissance des personnes
morales de droit public, sans ce dernier celles-ci restent confinées a la gestion privée de leur
territoire, grace a lui, elles acquierent une véritable personnalité de droit public. Ainsi, la notion
méme de « collectivité territoriale » fait reposer l'existence de cette derniére, ainsi que le professeur
Jacques MOREAU a eu l'occasion de le préciser « sur la reconnaissance d' intéréts locaux
spécifiques, distincts des intéréts nationaux ; la collectivité territoriale a vocation a gérer tous ces
intéréts qui lui sont propres dans la mesure ou ils sont communs aux habitants dont la solidarité est

tenue pour légitime »'".

Concernant la récente reconnaissance des communautés de communes et des communautés

d'agglomérations en tant que personnes morales dans le droit public, la loi les instituant a ¢galement

considérées que comme des individus et comme chose privée et non pas publique. » cité par LONG (M.), « Les
enjeux juridiques : clause générale de compétence et intérét public local », in L'intérét public local, Regards croisés
sur une notion juridique incertaine, dir. KADA (N.), PUG, 2009, p.27.

170 Constitution du 3 septembre 1791 « Les citoyens francais, considérés sous le rapport des relations locales qui
naissent de leurs réunions dans les villes et dans certains arrondissements du territoire des campagnes, forment les
communes ».

171 BORDIER (D.), Les chassés croisés de 1'intérét local et de I'intérét national, AJDA, 2007, p. 2188.

172 LONG (M.), « Les enjeux juridiques : clause générale de compétence et intérét public local », op. cit, p. 29.

173 CE 27 février 1931, S. 1931,3,73, note ALIBERT.

174 MOREAU (J.), Administration régionale, départementale et municipale, Dalloz, Mémentos, 14éme éd., 2004, p. 3.
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pris soin de les charger de 1'intérét public communautaire. Ces derniéres se voient donc comme les
précédentes matérialisées par cet intérét qui leur permet d'étre reconnues comme personnes morales
et sans lequel elles seraient restées pure fiction du législateur. La notion d'intérét, local ou général,
permet ainsi de donner en droit administratif a la notion originairement fictive de personne morale
une véritable matic¢re sans laquelle elle n'aurait aucune existence réelle. En effet, s'il existe en droit
administratif des groupements d'intéréts sans que leur soit attribuée la personnalité morale, l'inverse
n'est pas vrai, l'intérét est donc un matériau essentiel a l'existence des personnes morales de droit

public.

2- Elément de reconnaissance

Démultiplication de l'intérét général : élargissement ou fragmentation

La notion d'intérét public, local ou national, est essentielle a la reconnaissance des personnes
morales en droit administratif, dans la mesure ou elle permet de leur donner une matiere sans

laquelle celles-ci resteraient a 1'état de fiction.

Depuis la Révolution de 1789, notre société se serait donnée comme but, « non plus le Bien
commun, mais l'intérét général »'”, le bien commun était une notion centrale de la philosophie
ancienne, plus morale que juridique, alors que l'intérét général est une notion plus récente,
inséparable de la constitution de 1'Etat moderne'”®, qui va acquérir la place de concept central autour
duquel se structure traditionnellement 1'idéologie administrative'”’. Le terme de « concept »
employé par Jacques CHEVALLIER, désignant une idée abstraite et générale'™, traduit
I'impossibilité de donner a la notion une définition juridique ferme découlant d'un acte, de 1'intérét
1179

général'” dont le caractére est relatif et finalement incertain'®’, mais la vitalité de l'intérét général

vient néanmoins de ce qu'il n'a pas de contenu préétabli'®'.

Originairement, la notion d'intérét général se trouvait ramenée par la doctrine en une

175 CLEMENT (M.), Le sens de I'histoire, Nouvelles éditions latines, 1958, 219p., p.42.

176 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.247.

177 CHEVALLIER (J.), L'idéologie des fonctionnaires : permanence et/ou changement, in Discours et idéologie, Paris,
P.U.F, 1980, p.3 et s.

178 ACADEMIE FRANCAISE, Dictionnaire de I’ Académie francaise, op. Cit.

179 CATHERINE (R.), THUILLIER (G.), Introduction a une philosophie de 1'administration, A. Colin, 1969, 375p.
p-16 et s., a propos de l'intérét général « « Médian », « spatial et temporal », « synthése approximative » ».

180 DESWARTE (M-P.), Intérét général, Bien commun, op. Cit., p.1305.

181 Conseil d'Etat, Rapport public pour 1999, op. Cit., p.261.
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coincidence entre l'intérét général, l'intérét national et 1'Etat. Bien qu'ils fussent reconnus, les
intéréts publics locaux étaient soupconnés de porter atteinte a 1'intérét national, pour Didier
TRUCHET, l'intérét national « s'applique non seulement a ce qui concerne le pays tout entier, mais
en méme temps a ce qui présente un intérét public pour I'ensemble de la communauté nationale »'*,
l'intérét national est alors l'unique intérét général. Si les communes s'étaient vues reconnaitre une
certaine liberté¢ de gestion sous I'Ancien Régime, celle-ci sera balayée par la Révolution, dans le
cadre de I'abolition des privileges. La Constituante par un décret du 2 novembre 1789 fut contrainte
d'opérer un compromis en reconnaissant l'existence de 44 000 communes tout en prévoyant leur
cadre organisationnel selon lequel, les compétences exercées par les officiers municipaux pour le
compte de 1'Etat étaient relatives a l'intérét général, les autres, exercées pour le compte de la
commune ne correspondant qu'a des intéréts privés. Ainsi, le député THOURET pouvait aftirmer le
9 aolit 1791, « Nous entendons toujours, dans la Constitution, par utilité publique, ce qui est général
; car ce qui n'est que communal n'est pas public, de telle sorte que les communes ne doivent étre
considérées que comme des individus et comme chose privée et non pas comme chose publique
appartenant a l'organisation générale »'®. De fait, si la Constitution du 3 septembre 1791 affirme
que : « Les citoyens francgais, considérés sous le rapport des relations locales qui naissent de leurs
réunions dans les villes et dans certains arrondissements du territoire des campagnes, forment les
communes », et reconnait par 12 méme l'identité communale, cette méme Constitution ne situe pas
les communes au sein des pouvoirs publics'™!. Avec BONAPARTE, dans un Etat trés centralisé suite
a la période révolutionnaire et la volonté qui en découle de maintenir 1'ordre public, la tradition ne
pouvait que se perpétuer en vouant l'intérét général au seul intérét national, toute autre catégorie

d'intérét ne pouvant étre qu'un intérét particulier'™.

Longtemps, la position dominante en France, a été celle de l'opposition nette de l'intérét

186 11
, 1

général aux intéréts particuliers interventionnisme va entrainer une remise en cause de cette

acception, la différence entre intérét général et intéréts particuliers tendant a étre pergue non plus

182 TRUCHET, Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, thése, LGDJ, 1977,
394p., p.283.

183 BORDIER (D.), Les chassés croisés de l'intérét local et de I'intérét national, op. Cit., p.2188.

184 LONG (M.), « Les enjeux juridiques : clause générale de compétence et intérét public local », op. Cit., p.29.

185 BORDIER (D.), Les chassés croisés de 1'intérét local et de I'intérét national, op. Cit., p. 2188.

186 CHEVALLIER (J.), Le concept d'intérét en science administrative, GERARD (P.), OST (F.), VAN DE
KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., vol.1, p.144, « Intérét général et intéréts particuliers sont
percus comme étant, non seulement d'essence différente, mais encore en relation d'opposition dialectique : l'intérét
commun de la société entrerait inévitablement en conflit avec les intéréts individuels des membres, contre lesquels il
doit étre protégé et imposé. ».
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comme une différence d'essence mais de degré'’. La personne morale n'est pas 1a pour dominer
mais pour servir, et de ce fait elle doit s'adapter aux besoins sociaux. L'intérét général se révele étre
de plus en plus un compromis entre intéréts particuliers, la personne morale acquérant un réle
d' « arbitre » entre ces derniers. Cette nouvelle représentation de I'Etat de la fin du XIXe siécle va se
trouver considérablement renforcée au XXe siecle, aprés la Premic¢re Guerre mondiale, et les
différents événements qui ont marqués ce siccle tels que la crise économique de 1929 et la Seconde
Guerre mondiale. Cette période va entrainer une tres forte sollicitation de I'Etat dans le cadre de la
reconstruction dans tous les domaines économiques et sociaux. C'est dans ce climat que la personne
Etat va se trouver investie de la mission générale de répondre a toutes les demandes et la doctrine
du service public dont I'intérét général est une piece maitresse, fournit un moyen incomparable pour
le renforcement de l'action étatique. Cette évolution de l'intérét général est trés nette dans le
développement des services publics, 1'extension qu'ils ont connu est le reflet de ce qu'il est apparu
nécessaire de prendre en charge un nombre sans cesse croissant d'aspirations, au fil de ce qui

1'%, Vont ainsi étre

apparait bien comme un enrichissement progressif de la notion d'intérét généra
reconnu d'intérét public 1'organisation de loisirs, des spectacles, des sports, 1'exploitation par une

commune d'un théatre, la protection des travailleurs dans leur activité professionnelle...'®.

L'intérét général se positionne en intérét national. Cependant, 1'interventionnisme financier
va ouvrir une bréche dans le systéme de gestion centralisée étatique accaparant 1'intérét général et
les services publics. Les collectivités territoriales s’intégreront définitivement dans le droit public
par l'utilisation par la jurisprudence'” du concept unificateur de service public. Il faudra néanmoins
attendre l'arrét Giaccardi pour voir utilisée I'expression « intérét public municipal » a propos de
l'organisation et de la conception d'un service de représentations cinématographiques, et se voir
clairement affirmée la distinction entre intérét public local et intérét public national'. La
jurisprudence ultérieure adoptera une conception trés souple de l'intérét public local'®,

l'intervention locale est bien une intervention publique guidée par un intérét général propre a

187 CHEVALLIER (J.), ibid.

188 Rapport public du Conseil d'Etat, L'intérét général, La Documentation frangaise, 1999, op. Cit., p.273.

189 TRUCHET, (D.) Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, op. Cit., p.290
ets.

190 CE, 6février 1903, TERRIER, Rec. p.94, concl. ROMIEU ; CE 4 mars 1910, THEROND, Rec. p.193; TC, 29
février 1908, FEUTRY, Rec. p. 208., concl. TESSIER.

191 Jusqu'alors la jurisprudence ne procédait pas a cette dissociation, comme le montre les conclusions du commissaire
du gouvernement ROMIEU sur I'arrét TERRIER : « qu'il s'agisse des intéréts nationaux ou des intéréts locaux, du
moment ou I'on est en présence de besoins collectifs auxquels les personnes publiques sont tenues de pourvoir, la
gestion de ces intéréts ne saurait étre considérée comme gouvernée nécessairement par les principes du droit civil ».

192 CE 24 nov. 1933, La Solidarité Ternoise, Lebon 1099, concl. DETTON ; CE, sect., 20 novembre 1964, Ville de
Nanterre, Rec. p.563; CE, 17 avril 1964, Commune de Merville-Franceville, AJDA, 1964, p.304.
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I'échelon local.

L'intérét local est donc existant, mais celui-ci reste difficile a déterminer car, tout comme
l'intérét public national, il est nécessairement €volutif dans le temps et I'espace, et il est fonction de
la taille de la collectivité d'une part, la superposition territoriale des collectivités rendant €¢galement
difficile la délimitation purement géographique de cet intérét d'autre part, c'est donc le juge
administratif qui, au cas par cas, joue un role essentiel dans cette recherche'”®. Enfin, la notion
d'intérét public se voit reconnaitre un nouvel échelon avec l'apparition récente de l'intérét public
communautaire. Ce dernier, prévu par la loi et permettant la personnification des communautés de
communes et des communautés d'agglomérations ne se voit pas plus défini de maniére stricte que
les précédents. Il revient donc au juge d'établir a présent la frontiére entre centre d'intérét local et

centre d'intérét communautaire'**.

La notion d'intérét général, qu'il soit national, local ou encore communautaire, est donc bien
une notion juridique, omniprésente en droit administratif. Cependant, il semble impossible d'en
donner une définition stricte tant ses contours sont évolutifs, la notion de personne morale en droit
administratif n'acquérant sa réalité que grace a la présence de ce matériau indispensable, ne doit
donc pas étre entendue comme une fiction, la notion d'intérét public a tous échelons étant

clairement reconnue, mais tout du moins comme une notion évolutive.

11- Intérét comme finalité, élément de validité de 1'action

En philosophie, la finalité correspond a une doctrine selon laquelle on admet que rien n'est et

% Ta finalité d'une action en est donc la cause

ne se fait que pour une fin voulue et déterminée
entendue comme étant le « pourquoi », le sens, par opposition a son « comment », aux mécanismes
ou fonctionnements qu'elle met en jeu. En droit administratif, la notion d'intérét va avoir un role clé
au sein de ce questionnement. Ainsi que I'écrit RUYER, la finalité est éprouvée comme une
¢vidence lorsque l'on entreprend de faire quelque chose, d'obtenir un résultat. Cette évidence
conduit a interpréter comme « finalisée » l'action observée d'un autre : Que veut-il faire ? Quel est

le sens de son acte ? Pour cet auteur, on pense observer de la finalité, non seulement dans I'action

193 VERPEAUX (M.), Droit des collectivités territoriales, PUF, coll. Major, 2¢ éd., 2008 , 328p., p.243.

194 CAA Marseille 5 mai 2006, Communauté d'agglomération de Sophia Antipolis, req. n° 03MA00449, a propos d'un
parc d'activités ; CAA Bordeaux 19 déc. 2006, Communauté de communes du pays d'Hasparren, req. n°
04BX01311, a propos de l'extension d'une zone d'activité.

195 Dictionnaire de la langue Frangaise, Le Littré, article, Finalité.
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d'un homme, mais dans le comportement ou la structure d'un organisme, méme supposé
inconscient, si 1'on y voit une certaine adaptation de moyens a une fin, si ses actes ou ses organes
semblent appropriés a sa survie. En droit administratif, toute personne morale va se construire
autour d'un objet dépassant le simple but, qu'il s'agisse de 'Université, de I'Hopital... On en trouve
de méme dans tout systéme constitué, vivant ou non, lorsque ses parties paraissent agencées
relativement a une fonction de l'ensemble. Un appareil qui résulte de notre « faire » nous savons
qu'il est finalisé par nous. Un équipement industriel sert aux usagers, son fonctionnement a une fin
1%, De la méme manicére, lorsque I'on évoque la notion d'intérét dans 1'étude du droit administratif il
est nécessaire de dépasser la simple analyse du but pour s'intéresser plus largement a son objet (A)
avant de s'attarder sur le role de l'intérét jouant celui d'une limite au sein de la matiére, en

incarnant la fin de celle-ci (B).

A- Intérét et objet

Afin d'appréhender la notion d'intérét en tant que fondement objectif, il convient de le
distinguer du but (1), afin de le dépasser et de rechercher ce qui soutient le groupement, son

organisation (2).

1-Intérét du groupe comme objet du groupe

La notion d'intérét en droit administratif est entendue de maniére générale comme la finalité
de l'action des personnes publiques envisagée sous l'angle du but. Or, si l'intérét général est
l'objectif poursuivi par les personnes publiques, il ne se réduit pas a cet ¢lément extérieur. Le but de
l'action n'est que le résultat de la mise en ceuvre d'une organisation particuliére, I'Université a pour
but de diplomer ses étudiants, il est totalement extérieur a cette organisation et ne permet pas d'en

expliquer le fondement.

Si l'objet d'une action désigne les objectifs poursuivis par celle-ci, les civilistes appréhendent

la notion dans leur approche du droit des contrats en la distinguant de la cause'”’. CAPITANT dans

196 RUYER (R.), Encyclopédie Universalis ; Sur ce sujet voir notament : BERGSON (H.), L'Evolution créatrice,11éme
éd., Paris, PUF, impr. 2007, cop. 1941, 693p.; De la causalité a la finalité : études sur les turbulences, ouvr. coll.,
Maloine, Paris, 1988 ; CUENOT (L.), La Fin et les moyens : études sur la finalité¢ biologique et ses mécanismes,
ouvr. coll., Maloine, 1984.

197 Art. 1108 C.Civil « un objet certain qui forme la matiére de I'engagement » et « une cause licite dans l'obligation ».
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%8 donne a la cause une essence plus subjective qui

son célebre ouvrage De la cause des obligations
la rapproche de la notion de but, alors que 'objet est entendu comme la mati¢re de I'engagement. En
droit public, un auteur, HAURIOU, s'est attaché a considérer dans son étude de l'institution I'objet
du groupe. La théorie de l'institution développée par le doyen de Toulouse permet d'expliquer
comment le régime d'Etat se fonde d'une maniére objective comme un ordre de choses antérieur a la
personne morale et non pas de facon subjective par des décrets d'une personne morale préexistante,
car l'institution sécréte un droit naturellement qui n'est pas constitutionnel mais statutaire'”.
L'institution est « une idée d’ceuvre ou d'entreprise qui se réalise et dure juridiquement dans un
milieu social ; pour la réalisation de cette idée, un pouvoir s'organise qui lui procure des organes,
d'autre part, entre les membres du groupe social intéressé a la réalisation de 1'idée, il se produit des
manifestations de communion dirigées par les organes du pouvoir et réglées par des procédures »**.
De cette définition découle 1'existence de trois €léments a la base de tout groupement, le principal
étant 1'idée d’ceuvre, c'est a dire, 1'idée de l'entreprise a réaliser et des intéréts communs a défendre.
Lorsque plusieurs personnes poursuivent en commun la réalisation d'un méme but, il se produit « un
phénoméne d'interprétation des consciences individuelles hantées par une idée commune et en
réalité, ce sont les consciences individuelles qui se pensent les unes les autres et qui ainsi se
possédent les unes les autres »*'. S'appuyant sur cette idée, HAURIOU tente d'établir le lien entre

deux notions apparemment opposées, que sont l'idée et l'action. L'idée va se réaliser dans le social

en se concrétisant par l'action.

Comme le souligne Eric MILLARD, il y a dans I'analyse du doyen une immédiateté entre
l'idée et sa réalisation, entre la raison et I'action, les deux étant inséparables : pas d'idée sans action,
pas d'action sans idée’”. Le pouvoir de gouvernement organisé se trouve engendré par l'idée
d’ceuvre car il se trouve étre a son service, dédi¢ a sa réalisation. Résultat d'une réaction subjective
de certains individus a I'idée objective, il doit permettre a 1'idée de se réaliser, et donc a I'entreprise

23 De la méme maniére, le troisiéme élément de

de s'objectiver, d'acquérir une dimension sociale
l'institution, que sont les manifestations de communion, découle également de 1'idée d’ceuvre. Par

I'adhésion de chacun des membres du groupe qui 1'assimile et se 'approprie, 1'idée directrice passe a

198 CAPITANT (H.), De la cause des obligations, 3¢me éd. 1927, Dalloz.

199 BRIMO (A.), Le doyen Maurice HAURIOU et I'Etat, APD, T.21, 1976, p.99-110.

200 Théorie qui fut systématisée dans son article publi¢ dans le quatrieme cahier de Nouvelle Journée (La cité moderne
et les transformations du droit) en 1925 : « La théorie de I’Institution et de la fondation. Essai de vitalisme social »,
réédité in HAURIOU (M), Aux sources du droit. Le pouvoir, I’ordre et la liberté, pp. 89-128 , p.96.

201 BRIMO (A.), Le doyen Maurice HAURIOU et I'Etat , op. Cit.

202 MILLARD (E.), HAURIOU et la théorie de l'institution, droit et société, 1995, p.390.

203 MILLARD (E.), "HAURIOU et la théorie de l'institution"”, ibid.
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nouveau a I'état subjectif. Cette communion traduit 1'immédiateté entre 1'objectif et le subjectif, le
collectif et l'individuel, le groupe et chacun de ses membres®™. L'idée d’ceuvre est donc pour
HAURIOU le fondement méme de l'institution de laquelle découle les autres éléments nécessaires a
sa réalisation. Si la notion ne se définit pas aisément, une approche négative permet de la distinguer
néanmoins de certains termes qui pourraient lui étre assimilés dans le langage courant. Ainsi, l'idée
d’ceuvre n'est pas la fonction de l'institution qui n'est que la part déterminée de I'entreprise, elle n'est
pas non plus son but qui n'est qu'un élément extérieur qu'elle dépasse. L'idée d’ceuvre comporte une
part de virtualité qui lui permet de dépasser la simple fonction, cette derniére se réduisant a ce qui
est réalisé, alors que 1'idée d’ceuvre vise un futur ou ce qui est a faire peut ne pas étre encore
déterminé. En cela elle pourrait se rapprocher du but, mais le but est extérieur a 'entreprise alors
que l'idée d’ceuvre est interne a celle-ci, elle emporte avec elle 1'idée d'organisation, de plan d'action
que l'on ne retrouve pas dans le but. « La différence entre le programme d'action et le résultat traduit
bien celle qui existe entre l'idée directrice et le but. Il ne serait méme pas exact d'assimiler 1'idée
directrice avec 1'idée du « but a atteindre », car la premicre exprime a la fois le but et les moyens a
employer pour y parvenir, tandis que la seule idée de but ne vise pas les moyens »**”. L'idée
d’ceuvre a réaliser est une idée objective. Si 1'idée était la création subjective de l'esprit d'un
individu détermingé, on ne concevrait guére comment elle pourrait acquérir le caractére objectif qui
lui permettrait de passer dans un autre esprit ; du moment que les idées passent d'un esprit dans un

206

autre, elles doivent avoir une nature objective”. L'idée de 'entreprise est I'objet de 1'entreprise, car

l'entreprise a pour objet de réaliser I'idée”.

La méme analyse peut s'appliquer en droit administratif a la notion d'intérét général. Ce
dernier, tout comme l'idée d’ceuvre développée par HAURIOU, ne fait pas l'objet d'une définition
stricte dans la mesure ou il contient de la méme maniere une large part de virtualité. De fait il ne
correspond pas a une fonction, car tourné vers le futur il ne peut étre réduit a ce qui est déja réalisé.
L'intérét général n'est pas le but, car si il est effectivement 1'objectif a atteindre, il est également la
mise en ceuvre du plan d'action pour y parvenir. L'intérét général est a la fois le but de
I'administration, ce qu'elle cherche a atteindre, et les moyens pour y parvenir. La notion de
« puissance » en droit administratif, souvent rapprochée voir confondue avec celle de souveraineté,

renvoie a l'idée de domination, de force et de soumission’”®. ARENDT dans la Condition de

204 MILLARD (E.), "HAURIOU et la théorie de I'institution", ibid.

205 HAURIOU (M.) Aux sources du droit, le pouvoir, 1'ordre et la liberté;op. Cit., p.99.

206 BRIMO (A.), Le doyen Maurice HAURIOU et I'Etat, op. Cit., p.103.

207 HAURIOU (M.), Aux sources du droit, le pouvoir, 'ordre et la liberté; op. Cit, p.100.

208 MAZERES (J-A.), « Qu’est-ce que la puissance publique ? », in Ph.Raimbault (dir.), La Puissance publique a
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I'homme moderne®”, revient sur un point essentiel, 1'étymologie du terme puissance. Ainsi, il est
important de noter que le mot pouvoir est tout d'abord un verbe, et que celui-ci ne se conjugue pas
en termes d'autorité ou de commandements mais en termes de possibilité d'action. De méme, pour
HAURIOU, la détention de moyens exorbitants par la puissance publique ne doit pas s'entendre
comme un outil de commandement, mais bien plus comme étant 1i¢ au pouvoir d'agir, de réaliser,
d'ceuvrer. La notion de puissance se trouve alors bien plus large que l'acception traditionnelle des
juristes retenant une connotation d'autorité et d'impérativité. La puissance est I'énergie de
I'Institution, c'est a dire 1'énergie organisée en vue d'une idée d'ceuvre®'’, elle n'est pas par nature

contrainte ou commandement, elle est 1'énergie institutionnelle de 1'action®"!

. Ainsi, les prérogatives
de puissance publique dont disposent les différentes personnes publiques ne sont autres que les
moyens engendrés par l'intérét général, a son service, dédiés a sa réalisation. L'organisation, c'est a
dire la mise en ceuvre de moyens, organes et pouvoirs, doit permettre a l'intérét général de se
réaliser et donc a la personne publique de s'objectiver, d'acquérir une dimension sociale. La
. ] . ' r A r J4 r . 1
personne publique dont l'objet est l'intérét général ne peut se réaliser qu'en se dotant de moyens
d'action de la méme mani¢re que ses actions ne peuvent se réaliser que pour l'intérét général.

L'intérét général est 1'objet de ces personnes morales car celles-ci ont pour objet de réaliser I'intérét

général.

2- Intérét de la personne et organisation

L'intérét général est 1'objet des personnes morales de droit public, ce vers quoi elles tendent,
ce pour quoi elles se forment et s'organisent. Il se distingue du but qui ne désigne que le résultat
d'une action et est donc extérieur a l'organisation, aux moyens mis en ceuvre en vue de poursuivre
I'objectif pour lequel la personne morale est organisée. Les personnes publiques sont dotées d'une
organisation et de moyens exorbitants du droit commun leur permettant de se réaliser en vue de leur
objet. Cela se vérifie par I'étude de l'acte administratif « symbole de 1'action administrative »*"*appa-
raissant comme la premiére des prérogatives de puissance publique doté de nombreux priviléges®",

dont le principe de mutabilité en est un exemple, permettant notamment a l'administration de modi-

I’heure européenne, Dalloz-Sirey, 2006.

209 ARENDT (H.), La condition de I'hnomme moderne, trad. Georges Fradier ; préface de Paul Ricoeur, Pocket, coll.
AGORA, 2002, 406p.

210 HAURIOU (M.), L'institution et le droit salutaire, in Recueil de Législation de Toulouse, 2¢ série, T. 11, 1906.

211 HAURIOU (M.), Précis de droit constitutionnel, Sirey, 1929, p.103 et s.

212 PONTIER (J.M), L'intérét général existe-t-il encore ?, D. 1998, chr. p.327.

213 Voir par ex : privilege du préalable, exécution forcée..
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t*'*. De la méme maniére, dans le domaine des contrats

fier ou d'abroger un réglement a tout momen
administratifs, la personne publique contractante va détenir certains moyens d'action unilatéraux
comme le pouvoir de modifier le contrat et d'alourdir les charges supportées par son partenaire®",

ou méme de résilier le contrat de maniére unilatérale dans 1'intérét du service.

Alors que le but est la manifestation externe de la personne publique puisqu'il se réduit au
résultat qu'elle cherche a atteindre par l'extériorisation de ses moyens, 1'organisation mise en place
dédiée a la réalisation de l'intérét général, est un €lément intérieur, objectif, a la personne publique
puisqu'elle lui donne les moyens d'agir. Ainsi, lorsqu'une personne publique procéde a l'expropria-
tion d'un bien appartenant a une personne privée, elle met en ceuvre une procédure d'expropriation,
prérogative de puissance publique par excellence, notamment afin de préserver certaines popula-
tions d'un risque imminent, comme ce fiit le cas des habitants de la commune de Saint-Barthélémy-

De-Séchilienne?!®

. Le but de cette opération était d'assurer la sécurité des administrés en les forgant
a quitter la zone a risque, alors qu'une partie du massif présentait des risques d'effondrement. Mais
l'intérét général n'est pas restreint a ce résultat, il le dépasse et englobe les moyens organisés pour y
parvenir. L'intérét général est le fondement de la personne publique, sa substance, 1'objet en vue du-
quel elle s'organise, dispose de prérogatives telles que le pouvoir de porter atteinte a la propriété des
particuliers par l'expropriation et qui dépasse le résultat obtenu par l'extériorisation de ces moyens.
De la méme maniere, la mise en ceuvre par 1'Etat de son droit de préemption a I'égard d'une ceuvre
d'art, afin d'empécher son exportation est un autre exemple de la distinction a opérer entre le but et
'objet de 1'Etat personne morale. Si le but est en 1'espéce d'empécher une telle ceuvre de quitter le
territoire, celui-ci n'est encore que le résultat d'une organisation particuliére, de moyens détenus par
I'Etat afin d'assurer la protection de la culture sur le territoire national, c'est a dire de l'intérét géné-
ral. L'objet de cette organisation et de ces moyens exorbitants dépasse donc le but. L'objet de la per-
sonne est l'intérét général en tant qu'objectif a atteindre doté d'une certaine virtualité. La mise en
ceuvre d'une telle opération n'est que le résultat de cette organisation, il est extérieur a celle-ci. Cette
organisation de la personne publique en vue de son objet se révele particulierement dans le cadre
des plans de prévisions tels que les plans Transaid, Electrosecours, ORSEC ou encore POLMAR.
Ces plans sont organisés par la personne publique afin de se doter de moyens particuliers d'action

afin de tendre vers son objectif. Lorsqu'ils sont mis en ceuvre, le but est d'assurer 1'ordre public dans

214 Adage « Nul n'a de droit acquis au maintien d'un réglement ».

215 CE 21 mars 1910, Cie générale des tramways, p.216; CE 2février 1983, Union des transports urbains et régionaux,
p-33.

216 CE, 7 avril 1999, Asso. « Vivre et rester au pays » et a.; AJDI 1999, p.808 et 766, note HOSTIOU.

52



Chapitre I - Objectivité et intérét

l'intérét général de la population concernée. Mais tant qu'ils ne sont pas extériorisés, ils n'en sont
pas moins engendrés par l'intérét général. La personne publique s'organise et se dote de tels plans

d'action dédiés a la réalisation de son objectif.

De la méme maniere que 1'Etat, les autres personnes publiques se réalisent et s'organisent de
fagon objective en vue de l'intérét général correspondant a leur niveau. La commune est ainsi une
personne publique organisée et disposant de moyens d'action engendrés par son objet, I'intérét géné-
ral local. Lorsque le maire de Cellieu, représentant de la personne publique, fixe par arrété 1'inter-
diction de la pratique de la chasse dans un périmetre étendu de 150m a 200m autour des habitations,
il prend une mesure de police dont le but est d'assurer la sécurité des habitants concernés et donc
l'ordre public. L'intérét général est bien présent dans le résultat ainsi obtenu, mais il ne s'y réduit
pas, car le résultat étant ce que cherche a atteindre la personne publique, il lui est extérieur. L'intérét
général permet a la personne publique de se réaliser, il n'est pas son but mais son objet pour lequel

elle se dote d'une organisation et de pouvoirs et qui lui donne son fondement.

B- Intérét et fin

Le caractére objectif de la notion d'intérét va permettre d'atteindre et de déterminer les
contours de validité de l'action en droit administratif, en posant des limites (1) et en justifiant d'autre

part, la compétence des différents acteurs (2).

1- L'intérét comme fronti€re

La notion d'intérét public est omniprésente en droit administratif, en tant qu'objet des
personnes publiques, il justifie leur réalisation et leur apporte une légitimité. S'il n'existe pas de
définition stricte de la notion, le terme d'intérét est toujours attaché a un adjectif qualificatif
particulier permettant de le définir par la négative. On observe en effet, une opposition constante
dans I'emploi du terme auquel est adossé un adjectif. L'intérét public s'oppose ainsi a l'intérét privé,
car seule la satisfaction des besoins du public peut fonder et Iégitimer la personne publique, cette
derniére ne pouvant faire une utilisation de ses moyens exorbitants dans la poursuite d'intéréts

privés qui seraient contraires a son objet*'’. Lorsque la personne publique agit dans son intérét

217 Rapport public du Conseil d'Etat, L'intérét général, La Documentation frangaise, 1999, op. Cit., p.272.
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privé, notamment pour la gestion de son domaine privé, elle ne met « en ceuvre aucune prérogative
de puissance publique distincte de 1'exercice par un particulier de son droit de propriété »*'®. Cette
opposition permet d'identifier ce qui reléve de 1'objet des différentes personnes publiques en droit
administratif et de tracer une frontiére, une limite a leur champs d'action. La notion particulierement
¢évolutive d'intérét général dont les contours se sont élargis de maniere notable durant le XXe¢ siccle
afin de répondre a des besoins de plus en plus nombreux*", se trouve invariablement opposée a la
notion d'intéréts particuliers. La notion d'intérét général est apparue dans une société d'inspiration
contractuelle et marquée par le principe de l'autonomie de la volonté, ce qui explique la difficulté a
en tracer les contours pour en donner une définition précise*”, néanmoins il s'oppose clairement a
l'intérét particulier, car détient une dimension unificatrice. L'intérét général doit aider a « limiter la
disposition a un comportement diviseur »**', alors que l'intérét particulier s'entend au sens de

« particules » c'est a dire, détachable du tout.

La notion d'intérét général fait elle-méme I'objet de démembrements. Ainsi, la notion méme
de « collectivité territoriale » fait reposer l'existence de cette derniére, ainsi que le professeur
Jacques MOREAU a eu l'occasion de le préciser « sur la reconnaissance d'intéréts locaux
spécifiques, distincts des intéréts nationaux ; la collectivité territoriale a vocation a gérer tous ces
intéréts qui lui sont propres dans la mesure ou ils sont communs aux habitants dont la solidarité est

tenue pour légitime »*2,

L'adjectif qualificatif « local » ainsi apposé, met en opposition ce qui est d'intérét local, objet
des personnes publiques locales, avec ce qui se trouve étre d'intérét national, Jean-Marie PONTIER
utilise le terme « d'intéréts généraux locaux ». Comme le souligne Marie-Christine ROUAULT,
I'intérét local « sert de raison d'étre a la collectivité et de critére a son action »**. Par opposition, ce
qui est « d'intérét national » n'est pas « d'intérét local », et doit donc étre assuré par I'Etat. Cette
opposition marque une limite, une frontiere, les collectivités territoriales ne pouvant assurer de

manifestations ou projets d'intérét national, car extérieur a leur objet??*. BONNARD expliquait ainsi

218 TC. 24 octobre 1994, Duperray et SCI Les Rochettes, R. Tab. 606 ; La majorité de ces actes relavant d'ailleurs du
droit privé, voir par ex. CE 6 mai 1996, Formery, AJDA 1996.551, concl. ARRIGHI DE CASANOVA.

219 TRUCHET, Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, op. Cit.

220 DESWARTE (M-P.), Intérét général, bien commun; op. Cit., p. 1297.

221EASTON, Analyse du systéme politique,traduction de Pierre Rocheron, A . Colin, 1974, 488p., p.293, Cité in
DESWARTE (M-P.), Intérét général, bien commun, id., p. 1304.

222 MOREAU (J.), Administration régionale, départementale et municipale, op. Cit., p.3.

223 ROUAULT (M-C.), Compétences des collectivités territoriales et intérét public local, JurisClasseur encyclopédie
des collectivités territoriales, n°652.

224 CE 2 aout 1912, Flornoy, Rec. p.918; CE 6 mai 1996, Dpt de I'Aude, n°162903.
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: « Il 'y a intérét local lorsqu'il s'agit de la satisfaction d'un besoin local, soit d'un besoin propre a la
localité, parce que ce besoin peut s'isoler, s'individualiser et ainsi se différencier des besoins
ressentis dans les autres localités ; un méme et identique besoin local peut se trouver simultanément
dans plusieurs localités. Mais ce besoin local ne se trouve pas identiquement dans toutes les
localités. Il est essentiellement variable en existence, qualité et intensité. C'est pourquoi ce qui est
relatif & un tel besoin est affaire d'intérét local et doit étre traité par des autorités locales » **.
L'intérét local est toujours un intérét public en opposition aux intéréts privés, mais il est également
source d'oppositions, une collectivité ne pouvant empiéter sur l'objet d'une autre*®. N'est pas
d'intérét communal ce qui est d'intérét communautaire, départemental ou régional®’. L'intérét
communal est donc l'objet de la personne morale communale, ce pourquoi elle est organisée et

dotée de moyens.

2- Intérét et compétence

La notion d'intérét est fortement liée en droit administratif a la notion de compétence. Alors
que la notion de capacité peut se définir comme une habilitation générale a étre titulaire de droits et
d'obligations et a les exercer’®, la notion de compétence comporte une idée de concurrence entre

b
plusieurs organes. Par opposition a la capacité détenue par les personnes en un bloc de droits et
d'obligations, les personnes publiques ne détiennent pas une compétence générale pour agir, mais
des compétences mises en ceuvre afin de poursuivre l'objet pour lequel elles sont constituées, ce qui
les place dans des situations d'opposition, de concurrence. Le pouvoir normatif, entendu comme
celui d'édicter des regles générales et impersonnelles n'est pas détenu en droit administratif par un
organe unique mais par une pluralité d'organes. Il apparait donc nécessaire de fixer des criteres de

répartition®”.

En tant qu'objet de la personne morale, l'intérét poursuivi permet de fonder et de 1égitimer

l'organisation, les moyens mis en ceuvre dans l'action de ces derniéres, et ainsi leurs compétences.

225 BONNARD (R.), Précis de droit administratif,op.cit., p. 278 et s.

226 N'est ainsi pas d'intérét communal la réalisation d'un aéroport dont le colit financier est excessif par rapport aux
ressources de la commune, alors méme que les aéroports publics peuvent aussi bien é&tre nationaux que
départementaux ou communaux (CE, sect., 26 oct. 1973, Grassin : AJDA 1974, p. 34, concl. A. BERNARD, note
T. K.

227 ROUAULT (M-C), Compétences des collectivités territoriales et intérét public local, op. Cit.

228 LINDITCH (F.), Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, op. Cit.. p.179.

229 THERY (P), in AUROUX (S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les notions
philosophiques,op. Cit., p.249.

55



La notion d'intérét en droit administratif frangais

Alors que les personnes physiques sont sujets de droit, de facto, « les personnes morales ne doivent
leur existence qu'a la finalité qui leur a été assignée au moment de leur création ; que celle-ci vienne
a disparaitre, elles perdent toute raison d'étre et doivent méme cesser d'exercer leur activité. De la
méme facon, durant leur existence méme, la capacité juridique dont elles disposent ne leur est
reconnu qu'a l'intérieur de 1'objet social »**. En effet, « les personnes morales publiques ou privées
(a l'exception de I'Etat) voient leur activité et leur capacité limitées par le principe de spécialité qui
leur interdit de faire des actes ne se rapportant pas a l'objet qui est le leur »*'. Les personnes
morales de droit public sont intégrées dans un ordonnancement juridique particulier, ainsi le
pouvoir qui leur est reconnu d'émettre des actes créateurs de droit est fondé sur des notions

originales comme le principe de 1égalité et consécutivement la notion de compétence™>.

La notion de compétence rattache les personnes qui les détiennent au droit public par
opposition a la notion de capacit¢ réservée par les auteurs aux personnes privées, l'école
normativiste met néanmoins en avant le lien étroit entre les deux notions, car « le contenu de (leur)
fonction est exactement le méme dans les deux cas : a savoir la création de normes
juridiques »**’capacité et compétence consistant en « une habilitation a créer des normes
juridiques »***. C'est 'objet pour lequel chacune des deux notions sont mises en ceuvre qui permet
de les distinguer. Le droit privé a en effet pour objet de protéger la libert¢ individuelle et
I'autonomie de la volonté, cela se manifeste clairement dans la notion de capacité par exemple pour
le droit de contracter, le principe est que « toute personne peut contracter si elle n'en est pas déclarée
incapable par la loi »***, ce qui a pu conduire CARBONNIER a en conclure que « la capacité de
contracter est la régle ; I'incapacité I'exception »*°. Le droit public quant a lui a pour objet l'intérét
général, et c'est dans la poursuite de cet intérét que les personnes publiques relévent d'un régime
exorbitant du droit commun. L' hypothése se révele alors inversée en ce sens que, comme le

souligne JEZE, l'autorité administrative est par principe incompétente®’.

Ces conceptions sont représentatives de la conception libérale issue du XIXe, ou I'on

230 LINDITCH (F.), Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, op. Cit., p.201.

231 VEDEL (G.) et DEVOLVE (P.),Droit administratif, t1, 12éd mise a jour, PUF, Paris, 1992 p.811.

232 LINDITCH (F.), Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, op. Cit., p.185.

233 KELSEN (H.), Théorie pure du droit, traduction frangaise de la deuxiéme édition de la "Reine Rechtslehre" par
Charles Eisenmann., Bruylant-LGDJ, 1999, 367p. p.199.

234 KELSEN (H.), Théorie pure du droit, op. Cit., p.198.

235 Art. 1123 C.civil.

236 CARBONNIER (J.), Droit civil,personnalité, incapacités, personnes morales, t.1, Les personnes op. Cit. p.99.

237 « La compétence d'un agent public n'existe que pour les matieres ou la loi 1'a organisée », JEZE (G.), Essai de
théorie générale de la compétence, pour l'accomplissement des actes juridiques en droit public frangais, RDP, 1923
p.67.
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observe un Etat minimum faisant face au principe de la liberté de 'individu qui se retrouve dans la

17!, Alors que l'incapacité a pour but de protéger I'individu,

notion de capacité juridique en droit civi
I'incompétence ne protége pas son auteur mais I'administré d'une action qui ne serait pas conforme a
l'objet de la personne publique, c'est a dire a l'intérét général. JEZE reléve que le sujet de droit peut
toujours faire usage de sa capacité dans son intérét personnel (ex du caprice) ce qui s'oppose a la
compétence qui, méme lorsqu'il s'agit d'une compétence discrétionnaire, « ne peut étre exercée que

9 Cependant, comme le souligne Florian

dans l'intérét du bon fonctionnement du service public »
LINDITCH, il est possible de relativiser cette opposition et de définir la compétence comme le droit
d'édicter des actes juridiques dans un but d'intérét général alors que la capacité consisterait dans le
méme droit, sous réserve qu'il ne porte pas atteinte aux prescriptions édictées dans l'intérét
général*. D'autre part, la notion de compétence se distingue également d'une simple possibilité
d'action, les personnes publiques dotées de telles compétences pouvant se trouver dans I'obligation
d'agir, « un agent public n'est pas libre d'exercer ou de ne pas exercer sa compétence »**'car il doit
se conformer a l'objet de la personne morale pour le compte de laquelle il agit, c'est a dire a 'intérét

public, alors que le particulier est « toujours libre d'exercer ou de ne pas exercer sa capacité, n'ayant

d'autre guide que son intérét personnel, sa conscience ou méme son caprice »***.

La notion de compétence se trouve donc liée par nature a la notion d'intérét public qui
l'encadre strictement en apportant une limite a la liberté de la personne publique. Au sens propre, la
limite est ce que l'on atteint sans pouvoir le dépasser’”, c'est a la fois le point extréme a partir
duquel 1'étre se trouve renvoyé a lui méme et celui ou cet étre ne peut justement s'apprécier lui-
méme que dans sa relation négative a ce qu'il n'est pas**. Dans une approche subjective, affirmer
qu'un organe est compétent suppose que l'on envisage concrétement l'acte a accomplir, le but visé
par l'action. Parler de compétence d'un organe, c'est considérer de maniére objective les critéres qui

1245
c

fixent son domaine d'activité**. La notion d'intérét général n'est pas le but pour lequel les personnes

238 Art 5. DDHC, 26 aout 1789 : « tout ce qui n'est pas défendu par la loi ne peut étre empéché et nul ne peut étre
contraint a faire ce qu'elle n'ordonne pas ».

239 JEZE (G.), Essai de théorie générale de la compétence, pour 1'accomplissement des actes juridiques en droit public
frangais,op. Cit., p.61.

240 LINDITCH (F.), Recherche sur la personnalité morale en droit administratif, op. Cit., p. 190.

241 JEZE (G.), Essai de théorie générale de la compétence, pour 1'accomplissement des actes juridiques en droit public
frangais, op. Cit., p.59.

242 JEZE (G.), Essai de théorie générale de la compétence, pour I'accomplissement des actes juridiques en droit public
frangais, ibid.

243 AUROUX (S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les notions philosophiques, op. Cit., article,
limite, p.1487.

244 AUROUX (8S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les notions philosophiques, op. Cit., article,
limite, p.1488.

245 AUROUX (8S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les notions philosophiques, op. Cit.,, THERY
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publiques détiennent des compétences mais 'objet qui engendre et justifie leur organisation.

Contrairement a la capacité qui s'emploie en droit privé au singulier, en tant qu' « unité »**,
le sujet étant capable ou incapable, la notion de compétences en droit public ne désigne pas un tout
unique et global mais une pluralité. En effet, les personnes morales se distinguent par leur objet,
chacune se réalisant en vue d'un intérét qui lui est propre et étant dotée de moyens et d'une
organisation afin d'assurer la poursuite de cet intérét. La notion de compétence par son caractere
pluriel évoque alors une idée de concurrence, de critéres de répartition entre plusieurs organes, la
compétence d'une autorité pour agir excluant celle des autres. Ne pouvant agir que dans le cadre de
leurs compétences, les personnes publiques se trouvent dans une relation d'opposition, de
concurrence entre elles délimitée par la notion d'intérét. Se trouvent ainsi opposées les compétences
territoriales aux compétences nationales d'une part, et les compétences territoriales entre elles

d'autre part.

Alors que la capacité est un principe selon lequel les personnes privées peuvent agir dans
tous les domaines sauf exceptions législatives, la notion d'intérét joue dans la détermination des

compétences le role d'une limite a l'action des personnes publiques.

Section II - Chosifier 1'action

« Réduire a I'état de chose par une démarche de I'esprit une personne ou un concept abstrait. ».

Du point de vue de son épistémologie, DURKHEIM?*'" postule que les « faits sociaux
doivent étre traités comme des choses ». Comment les faits sociaux, qui se rapportent a des
comportements humains et sont donc liés a des affects, a des émotions, a des passions, peuvent-ils

étre réduits au statut de choses, a l'instar des objets inanimés dont traitent les sciences de la nature ?

(P.), pages, p.251.

246 JEZE (G.), Essai de théorie générale de la compétence, pour 1'accomplissement des actes juridiques en droit public
frangais, op. Cit., p.59.

247 DURKHEIM (E), Les Reégles de la méthode sociologique, édition établie par Jean-Michel Berthelot et présentée
par Laurent Mucchielli., Nouvelle édition, Flammarion, 2010, 333p. voir notamment : A propos de Durkheim,
Revue frangaise de sociologie, no spécial, vol. XVII, no2, 1976 ; BERTHELOT (J-M.), 1895 Durkheim.
L'Avénement de la sociologie scientifique, Presses universitaires du Mirail, Toulouse, 1995, 186p.; BORLANDI
(M.) et MUCCHIELLI (L.) dir., La Sociologie et sa méthode. Les « Régles » de Durkheim un siécle apres,
L'Harmattan, Paris, 1995, 415p. ; BOUDON (R), « L'innovation de Durkheim », in L'Analyse mathématique des
faits sociaux, pp. 32-42, Plon, Paris, 1967 ; CHERKAOUI (M.), Naissance d'une science sociale : la sociologie
selon Durkheim, Droz, Genéve, 1998, 239p. ; CUIN (C-H.) dir., Durkheim d'un siécle a l'autre. Lectures actuelles
des « Reégles de la méthode sociologique », coll. Sociologies, P.U.F., Paris, 1997, 294p.
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Les actes des différents acteurs identifiés en droit administratif doivent étre ainsi appréhendés dans
la mesure ou, si le but omniprésent est de faire prévaloir 1'objectivité dans la recherche
sociologique, il en va de méme au sein de la matiere juridique. DURKHEIM ne se prononce pas
alors sur l'essence des faits sociaux, probléme qui ne reléve pas de la science. C'est en tant qu'unités
de connaissance devant intervenir dans I'élaboration des sciences du social que les faits sociaux
doivent étre concus comme des choses, et traités en conséquence. Le respect de cette régle
permettra notamment aux ethnologues d'étudier de maniere « objective » des comportements qui,
envisagés de maniere ordinaire, pourraient les choquer considérablement ou appeler de leur part

divers investissements émotionnels**®

. L'intérét en fondant la notion de compétence distinguée de la
« capacité » propre au droit privé, va permettre une approche objective, rationnelle du droit

administratif .

Chose et fait, chose et événement, la chose est une réalité permanente statique, substantielle.
Le titre d'un film tel que « Les Choses de la vie » connote le compte rendu d'événements survenant
justement comme des réalités toutes familicres et présentes a la maniere des choses ; c'est une
métaphore neuve qui transgresse de manicre significative I'habituelle distinction de deux
domaines™ (I). Si l'intérét permet effectivement une réification de l'action administrative et par la
méme son objectivation, il n'existe pas spontanément et se trouve étre le résultat d'une nécessaire

fabrication (II).

I- Intérét et faits

Objectiver 1'action administrative, revient a opérer une certaine abstraction :1Il s'agit pour la
pensée de faire effort pour se détourner de toute considération concrete : les circonstances, les
motifs, les contextes, etc., de s'extraire de la relativité constitutive de 1'expérience et des « questions
de fait ». L'abstraction est un retrait de l'attention par rapport aux faits afin de dégager une nature
constante, une valeur, un sujet, une forme, afin de parvenir a identifier un fondement objectif. C'est
l'attitude opératoire qui devrait permettre a l'esprit scientifique de déterminer expérimentalement un
ensemble de rapports constants entre des faits pour en abstraire inductivement une 10i*". De cette

manicre les actions effectuées par les différents niveaux d'opérateurs au sein du droit administratif

248 JAVEAU (C.), Fait social, Encyclopédie Universalis.
249 ARMENGAUD (F.), chose, Encyclopédie Universalis.
250 DELAUNAY (A.), Abstraction, Encyclopédie Universalis.
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se voient rationalisées par la notion de compétence (A) tout comme les administrés eux-mémes se
retrouvent dans une position clairement objectivée grace a I'emploi et a la désignation d'une certaine

qualité (B).

A- La compétence, élément de rationalisation de l'action des personnes
publiques

La notion d'intérét est fortement liée a I'impact de la Raison en droit administratif, et va ainsi
permettre de légitimer, de justifier les différentes mises en ceuvre des pouvoirs détenus par les
personnes reconnues comme étant « compétente » (1). Distinguée de la capacité, cette compétence
nécessite afin d'étre reconnue, la présence de l'intérét, lui servant en quelque sorte de « force-

motrice » (2).

1-Objectivation de l'action

Le droit administratif se présente comme un droit essentiellement objectiviste™'. Le XIXé
est marqué par une approche subjectiviste du droit, I'Etat et les collectivités territoriales étant
assimilés a des personnes juridiques, leurs actions étaient congues en termes de droits subjectifs*?.
Cette approche n'était pas satisfaisante comme le montre BERTHELEMY** et sera a partir du XX¢
remplacée par une conception objectiviste. Les droits subjectifs ne sont plus alors attachés de fait a
la qualité d'étre humain ou de personne juridique, mais se trouvent étre « des situations juridiques
créées par le droit objectif au profit de l'individu »***. DUGUIT va dans sa réflexion objectiviste

nier de maniére totale l'existence méme du droit subjectif*”, KELSEN, quant a lui le qualifie de

« droit réflexe », n'ayant d'existence autonome, simple reflet de l'existence d'obligations existant a

251 AUBY (J-B.), « La bataille de San Romano. Réflexions sur les évolutions récentes du droit administratif, AJDA,
2001, p.917.

252 REDOR (M-].), De I'Etat l1égal a 1'Etat de droit. L'évolutions des conceptions de la doctrine publiciste francaise
1879-1914, Paris / Aix-Marseille, Economica, PUAM., 1992, p.291.

253BERTHELEMY (H.), Traité élémentaire de droit administratif,op. Cit., p. 47 et s., cit¢ in LE MOIGNE (M.), Les
compétences des collectivités territoriales en droit public francais, thése, Brest, 2007, 703p.

254 REDOR (M-].), De I'Etat légal a I'Etat de droit. L'évolution des conceptions de la doctrine publiciste francaise
1879-1914, op. Cit., p.19.

255 DUGUIT (L.), Traité de droit constitutionnel, T.1,0p. Cit., p.200 et s., p.221 ; « on n'a jamais démontré et on ne
pourra jamais démontrer humainement le passage du droit objectif au droit subjectif, et comme d'un autre coté il est
impossible d'admettre I'antériorité du droit subjectif au droit objectif, le droit subjectif est une chimére. Il n'y a pas
de droit subjectif ». cit¢ in LE MOIGNE (M.), Les compétences des collectivités territoriales en droit public
francais, op. Cit., p.114.
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1'égard de son titulaire®°.

La notion de compétence, limite de l'action des personnes publiques, va permettre
l'objectivation et I'insertion de leurs actes dans le systéme juridique. Occultant toute la dimension
subjective qui se rattache a la personnalité morale des collectivités locales, la compétence efface
l'autonomie de l'autorité publique pour la remplacer par une chaine abstraite de régles mécaniques

qui conditionnent 1'action locale*’

. La compétence attribuée a la personne publique permet de
l'apprécier en tant que « sujet agissant »**. Contrairement a l'individu doté de la capacité, la
personne publique compétente se trouve toujours liée par un objectif**’ ce qui permet d'écarter toute
part d'irrationalit¢ de l'action collective pour en dégager une conception objective. La notion de
compétence permet de justifier la situation juridique nouvelle résultant de l'acte édicté par une
personne publique en faisant de celui-ci non pas l'application de la volonté de la personne publique
mais par le droit objectif qui a attaché des effets de droit a l'expression de cette volonté*®.
« Exprimée en termes de compétences, l'action locale est présentée comme le produit du droit
objectif qui en conditionne l'existence et 'é¢tendue et moins comme le fruit de la volonté des

collectivités territoriales, sujets de droit»*®'

. Cette rationalisation de l'action publique permet au
droit public de ne plus étre considéré comme la traduction d'une puissance collective, mais comme
l'expression de responsabilités et de fonctions qui incombent a cette entité juridique*”. La
compétence, contrairement a la capacité, n'est jamais pleine et entiére mais par principe morcelée®®,
bornée®, « la compétence est toujours une compétence d'attribution [...]. Elle répond a une logique

265

de légalité, une logique de droit objectif »**, ce qui permet d'envisager le pouvoir détenu par la

personne publique comme une puissance assujettie au droit.

256 KELSEN (H.), Théorie pure du droit, op. Cit., p.173.

257 DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit administratif frangais, thése, LGDJ, 2003,
317p. p.207.

258 KELSEN (H.), Théorie pure du droit, op. Cit., p.201.

259 JEZE (G.), la personne publique « a le devoir d'exercer sa compétence toutes les fois que 1'intérét public l'exige ».,
in Essai de théorie générale de la compétence, pour 1'accomplissement des actes juridiques en droit public frangais,
op. Cit.,p.58.

260 DUGUIT (L.), Traité de droit constitutionnel, T.1 et 2, op. Cit., p.354.

261 LE MOIGNE (M.), Les compétences des collectivités territoriales en droit public frangais, op. Cit., p.215.

262 DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit administratif frangais, op. Cit., p.208.

263 JEZE (G.), Essai de théorie générale de la compétence, pour I'accomplissement des actes juridiques en droit public
francais, op. Cit., p.67.

264 « Dés 1901, le Conseil d'Etat limite le pouvoir local en censurant la décision de la petite commune d'Olmeto de
créer un poste de médecin communal, qui n'était fondée sur aucune circonstance exceptionnelle. Cf CE. 29 mars
1901, Casanova, R. p.333; note HAURIOU, Sirey 1901, 3, p.73 », in DOAT (M.),Recherches sur la notion de
collectivité locale en droit administratif frangais , op. cit., p.208.

265 BRECHON-,MOULENES (C.), « Libert¢ contractuelle des personnes publiques, AJDA 1998, p. 645.
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Dans une conception assez proche de celle de KELSEN**, pour EISENMANN, en droit

public, le législateur « part de 1'acte a la recherche du sujet qualifié pour 1'accomplir »*’

et que dans
cette branche du droit, « les organes sont créés pour remplir des taches, assurer des fonctions,
institués pour accomplir des actes »**®, et c'est pourquoi « la donnée naturellement, rationnellement

primordiale est [...] ici, la donnée objective »**

. Ainsi on ne peut rattacher a des personnes
publiques que les conduites prévues par l'ordre normatif. La notion de compétence permet de
rationaliser I'action des personnes publiques, celle-ci n'existant que si, et dans la mesure ou, elle est

prévue par le droit objectif.

2- Intérét moteur de la compétence qui n'est autre que la mise en ceuvre de l'organisation

L'intérét pour lequel se réalise la personne morale est celui que celle-ci a la charge de gérer,
la fin qu'elle doit tendre a satisfaire. Il est la raison, le moteur, I'impulsion et le but de son action
tout a la fois. La notion d'intérét est le critére permettant de déterminer quelle personne a
compétence pour agir. La théorie de la personne morale en droit administratif fonde notamment la
distinction entre les différentes catégories de personnes publiques qui est a la base de la théorie de
la décentralisation administrative et de la libre administration des collectivités locales®™. La théorie
de la compétence des autorités administratives, comme pouvoir assigné a un but relevant de 1'intérét

général de la collectivité en découle directement®”".

Dans sa théorie de l'institution, HAURIOU développe plusieurs éléments s'engendrant

mutuellement®?. L'élément majeur de cette théorie étant 1'idée d’ceuvre, contenant ou appelant les

273

autres””. Concernant les personnes morales de droit public, la notion d'intérét général permet de la

274

méme maniére d'établir la jonction entre 1'idée et 1'action””. La perception de la collectivité locale

266« attribuer a la collectivité un acte de conduite humaine signifie tout simplement rapporter cet acte a l'ordre
juridique qui fonde cette collectivité, le concevoir comme un acte habilité par cet ordre normatif », KELSEN (H.),
Théorie pure du droit, op. Cit., p.201.

267 EISENMANN (C.), Cours de droit administratif, T.2, op. Cit., p.240, cité¢ in LE MOIGNE (M.), Les compétences
des collectivités territoriales en droit public frangais, op. Cit., p.115.

268 LE MOIGNE (M.), Les compétences des collectivités territoriales en droit public frangais, ibid.

269 LE MOIGNE (M.), Les compétences des collectivités territoriales en droit public frangais, ibid.

270 DOUENCE (J-C), Les services publics locaux, Encyclopédie des collectivités locales, Dalloz, n°231.

271 DOUENCE (J-C), Les services publics locaux, ibid.

272 MILLARD (E.), "HAURIOU et la théorie de l'institution”, op. Cit., p.390. , Il s'agit de 1'idée d’ceuvre, le pouvoir de
gouvernement organisé et les manifestations de communion.

273 MILLARD (E.), "HAURIOU et la théorie de l'institution", ibid.

274 HAURIOU « Pas d'idée sans action, pas d'action sans idée »; cité in MILLARD (E.), "HAURIOU et la théorie de
l'institution", ibid.
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est intimement liée a ses actions®”. C'est sa mise en acte qui la révéle au systéme juridique®”.
L'intérét général est I'objet des personnes publiques pour lequel elles procedent a 1'organisation de
moyens d'action, il se distingue du but ou de la fonction car ne se trouve pas forcément
prédéterminé. Les compétences détenues par les personnes morales de droit public ne sont alors
autre chose que les moyens mis en ceuvre dans le cadre de leur organisation en vue de tendre vers
leur objet, c'est a dire vers l'intérét général. Ainsi, Louis-Jérome CHAPUISAT pouvait écrire dans
sa theése, « L'intérét local n'est pas a l'origine de la mesure, il ne réside méme pas dans la mesure
elle-méme, mais par contre il apparait dans le but que cette mesure se propose d'atteindre. L'affaire
locale vise a la satisfaction de 1'intérét local, non parce qu'il est a son origine, mais parce qu'il
constitue I'effet vers quoi elle tend. L'intérét local n'est pas la cause originelle des affaires locales, il

en est la cause finale. L'intérét local ne se constate pas avant l'action, il se réalise par elle »*”’.

La personne publique a pour objet de tendre vers l'intérét général et de répondre par 1a méme
aux divers besoins de la population pour laquelle elle est constituée. Pour Jean-Claude DOUENCE,
la formule issue de la Loi du 5 avril 1884 selon laquelle « le conseil municipal régle par ses
délibérations les affaires de la commune »*”* fonde « traditionnellement la vocation générale de la
commune, c'est a dire une habilitation générale a agir en vue de l'intérét public local sans autre titre
de compétence »*”. Depuis 1884, les compétences des collectivités locales se sont élargies mais les
textes maintiennent la formule de 1884 et I'assortisse d'un nombre important de textes particuliers.
Une affaire se trouve étre de la compétence d'une collectivité locale dés lors qu'un texte a
expressément conféré cette compétence a la collectivité, ou parce qu'elle présente un intérét local.
Lorsque les collectivités agissent sur le fondement de la clause générale de compétence, I'existence
d'un intérét local est nécessaire et sera vérifiée par le juge administratif. C'est donc bien 1'objet de la
personne qui conditionne son action, l'intérét général « contenant ou appelant » la compétence de la
personne publique qui lui permet de se réaliser dans l'ordre juridique. Il en va cependant
différemment lorsque la compétence détenue résulte d'une loi attributive. La répartition des

compétences entre 1'Etat et les collectivités locales reléve du législateur qui peut modifier a tout

275 DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit administratif frangais, op. cit, p. 204.

276 DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit administratif francais, ibid.

277 CHAPUISAT (L-J.), La notion d'affaires locales en droit administratif frangais, Thése droit, Paris I, 1971, p.409 et
s.; cité in ROUAULT (M-C.), Compétences des collectivités territoriales t intérét public local, op. Cit.

278 Article 61 loi 5 avril 1884; CGCT L.2121-229 (conseil municipal); L.3211-1 (conseil général); L4221-1 (conseil
régional) du CGCT.

279 DOUENCE (J-C.), « Réflexions sur la vocation générale des collectivités territoriales a agir dans 1'intérét public
local », in Quel avenir pour les collectivités publiques locales, entretiens de la Caisse des dépdts sur le
développement local, Paris, Ed. De I'Aube / SECPB, CNRS, GRALE, 1999, p.317cité in LE MOIGNE (M.), Les
compétences des collectivités territoriales en droit public francais, op. Cit.,. p.164.
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moment cette répartition a la condition de ne pas aller a I'encontre des régles constitutionnelles ni de
la jurisprudence du conseil constitutionnel. Pour Jean-Marie PONTIER, ces « lois relatives aux
compétences ne sont qu'une « explicitation » de la clause générale de compétence »**°. Cette
hypothese d'attribution 1égislative de compétences s'est fortement développée a partir de 1983 dans

des domaines forts divers®!

. Ces attributions de compétences résultent aujourd'hui pour la plupart
du Code général des collectivités territoriales, mais également de textes l1égislatifs non codifiés**.
Ces compétences attribuées aux collectivités locales par le législateur sont selon l'expression de
Jean-Claude DOUENCE, « présumées d'intérét local par détermination de la loi »*¥, ce dernier se
situant sur la méme ligne que Jean-Marie PONTIER, précisant qu' « en droit et en fait, elles

présentent un indéniable caractére d'intérét local que les collectivités assument volontiers »**.

B- Intérét et qualité

Ainsi que le permet la notion de compétence, la « qualité» va légitimer l'action des
requérants en droit administratif en apportant un fondement objectif. Alors que le recours
traditionnel nécessite la violation d'un droit, le recours a la notion d'intérét va permettre d'¢largir les
actions reconnues comme étant « légitimes » (1) L'administré va ainsi en se fondant sur la notion

d'intérét remplir de facon légitime le réle d'un véritable acteur au sein du droit administratif (2).

1- La qualité rend objectif le recours, opposition aux droits subjectifs

Dans le contentieux administratif, la notion d'intérét joue un role essentiel. Utilisée en
particulier dans le cadre du recours pour exceés de pouvoir, « technique juridique qui est, par

excellence, une garantie contre l'arbitraire de la puissance publique »*¥, que JEZE présentait

280 PONTIER (J-M.), « Nouvelles observations sur la clause générale de compétence »,in Mélanges Jean-Claude
Douence, Paris, Dalloz, 2006, p.374.

281 Ex : action sociale, L. n° 83-663, 22 juillet 1983 ; L. n°2002-2, 2 janvier 2002; la formation professionnelle, L.
n°83-8, 7 janvier 1983 ; les transports scolaires, L.n°82-1153, 30 décembre 1982.

282 Lois du 8 avril 1946, 15 juillet 1980, 31 décembre 1982, 7 janvier 1983, 22 juillet 1983, 13 juillet 1991, 23
décembre 1992, 2 janvier 2002.

283 DOUENCE (J-C), « Réflexions sur la vocation générale des collectivités territoriales a agir dans l'intérét public
local », op. Cit., p.332.

284 DOUENCE (J-C), « Réflexions sur la vocation générale des collectivités territoriales a agir dans l'intérét public
local », ibid.

285 MIGNON (M.), Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours pour excés de pouvoir, D.
1953.121.
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comme « la plus merveilleuse création des juristes, 1'arme la plus efficace, la plus pratique, la plus
économique qu'il existe au monde pour défendre les libertés »**® la notion a fortement contribué a
l'extension des cas d'ouverture de ce recours objectif visant a protéger des intéréts de plus en plus

nombreux.

Le contentieux objectif de l'excés de pouvoir s'oppose de maniére substantielle au
contentieux subjectif de pleine juridiction®®”. DUGUIT?*¥, notamment opére une distinction entre les
types de recours en opérant une classification matérielle. Pour ce faire, il convient de prendre en
considération la question qui se pose au juge, selon que cette derniere est de droit subjectif ou au
contraire reléve du droit objectif. Alors que dans le contentieux subjectif le requérant invoquant une
atteinte portée a un droit subjectif particulier découlant de sa situation juridique individuelle, tend a
se faire reconnaitre un droit personnel, dans le contentieux objectif, le requérant invoque la
violation de la légalité générale, le juge ayant alors a résoudre une question qui se pose a une
catégorie d'administrés ou le cas échéant, a tous les administrés®®. Le caractére objectif de
contentieux de l'exceés de pouvoir se situe au dela du contentieux général de pleine juridiction,
subjectif, car le recours pour excés de pouvoir ne se réduit pas a l'action exercée uniquement et
« égoistement » dans 1'intérét de tel ou tel administré qui serait le requérant, mais s'étend a I'action
dans l'intérét de la légalit¢ administrative, c'est a dire dans l'intérét de tous les administrés
effectivement concernés par la décision en cause. Ainsi, lorsque 1'administré va exercer un recours
devant le juge de l'excés de pouvoir, son action est dirigée non seulement pour lui méme afin
d'améliorer la situation dans laquelle il se trouve, mais aussi et implicitement, pour tous ceux qui
relevent de la méme catégorie que lui, objectivement définie, et qui auraient ainsi le méme intérét
que lui a l'annulation de l'acte en cause. C'est pourquoi ce recours est qualifié d'objectif, car celui
qui forme un recours pour exces de pouvoir ne tente pas seulement de faire prévaloir son droit en

particulier, mais agit aussi pour la protection de la 1égalité en général®’

. Celui qui «remporte» son
proces en exces de pouvoir n'a donc pas seulement réussi a retrancher du droit positif une décision

qui lui faisait personnellement grief, il a aussi contribué¢ a la défense de I'Etat de droit. Cette

286 JEZE (G.), Rapport a I'Institut international de droit public, Annuaire de I'Institut, 1929, p.129.

287 HEILBRONNER (A.), Recours pour excés de pouvoir et recours de plein contentieux, D. 1953.183; S. DOUMBE-
BILLEE, Recours pour exces de pouvoir et recours de plein contentieux. A propos de la nouvelle frontiére, AIDA
1993.3.

288 DUGUIT (L.), Traité de droit constitutionnel, T 2, op. Cit., p.458-478.

289 DE VILLIERS (M.), DE BERRANGER (T.), Droit public général institutions politiques, administratives et
européennes, droit administratif, finances publiques, op. Cit., p.1214; GOHIN (O.), Contentieux administratif, op.
Cit., p.200; DEBBASCH (C.) et COLIN (F.), Droit administratif, op. Cit., p.694.

290 Exemple permis de construire, GOHIN (O.), Contentieux administratif, op. Cit., p.206.
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situation qui s'objectivise en tant qu'elle s'extrait de la seule personne du requérant, pour s'étendre a
tous ceux qui sont ou qui pourraient étre dans la méme situation contentieuse que lui, engendre de
facto des différences importantes par rapport au contentieux de pleine juridiction quant aux

conditions d'acces a l'instance.

La conséquence majeure du caractére objectif du contentieux de 1'excés de pouvoir se vérifie
dans les effets de 1'annulation de l'acte administratif pour des motifs de droit qui intervient a 1'égard
de tous (erga omnes) alors qu'elle n'est que relative (inter partes) dans le contentieux général de
pleine juridiction. Dans ses écrits, IHERING, présente 'intérét comme le contenu méme du droit, sa
substance, le droit n'étant qu'un intérét juridiquement protégé®'. Cette conception, entraine
'assimilation de la notion d'intérét a I'existence d'un droit et alors, c'est du droit méconnu ou violé

que nait I'intérét a agir pour le défendre®?

. Cependant, I'existence d'un tel droit n'est pas nécessaire
dans tous les cas de recours. En droit administratif, toutes les actions ne sont pas dirigées vers la
reconnaissance d'un droit subjectif ou sa protection, le recours objectif qu'est le recours pour exces
de pouvoir visant simplement a obtenir I'annulation d'un acte juridique. Si le Conseil d'Etat s'en était
tenu a l'adage classique reconnaissant une action partout ou il y a un intérét, congu comme la

violation d'un droit, cela aurait entrainé une grave limitation a l'usage du recours qui, alors, aurait

fait double emploi avec les actions de plein contentieux*”.

Dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, la notion d'intérét est utilisée afin de déterminer la

294
t

qualité pour agir du requérant™*. Qualifiée de « polysémique » par plusieurs auteurs®” la notion de

#¢ La qualité peut alors désigner

qualité recouvre trois sens unanimement reconnus par la doctrine
soit la situation juridique du demandeur, « la qualité en laquelle le requérant agit »*’ pouvant
justifier dans certains cas d'un intérét a agir, soit « le pouvoir de saisir le juge et de I'obliger a statuer

sur le bien-fondé de la demande »*** découlant de l'intérét a agir reconnu au requérant. Ces deux

291 IHERING, L'esprit du droit romain, op. Cit., T.IV., p.326.

292 CUCHE (P.), Précis de procédure civile et commerciale 11¢éme édition, Editeur: Paris : Dalloz, 1958 « 1l est
nécessaire également de justifier d'un intérét direct et personnel. On a un intérét de cette nature lorsqu'on est titulaire
du droit méconnu ou violé ». Cité in, LALIGANT(M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, RD
publ. 1971, p.45.

293 MIGNON (M.), Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours pour exceés de pouvoir, op. Cit.,
p-122.

294 Voir par ex : CE, 27 février 1987, Michel Noir, Rec. p.84, AJDA 1987.333, chron. M.AZIBERT et BOISDEFFRE;
RDP 1987.1669, concl. C. Vigouroux; « Considérant que M. Michel Noir, qui agit en sa seule qualité de député, est
sans intérét lui donnant qualité pour attaquer le décret.. ».

295 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Domat droit public, Montchrestien, 13éme éd., 2008, n°433;
COURTIN (M.), Intérét et qualité pour agir, J.-Cl. Dr. Adm., 1993, n°51.

296 CHARLOT (P.), L'actualité de la notion de « qualité donnant intérét a agir » », op. Cit. p.481.

297 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, op. Cit., n°433.

298 LALIGANT(M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, op. Cit., p.50.
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acceptions ont pour point commun de ne pouvoir s'entendre qu'au travers de la notion d'intérét,
condition essentielle de la recevabilité du recours®” car « sans intérét, la demande en justice méme
fondée est irrecevable »*”. La juridiction administrative « ne fait pas de chaque citoyen un
procureur de la loi, mais elle n'exige pas la Iésion d'un droit : le requérant a qualité et, des lors, est
recevable & intenter le recours, dés l'instant ou il justifie d'un intérét froissé »*'. En ce qui concerne
la qualité, entendue dans le sens de « pouvoir d'action », elle doit s'entendre comme la réunion de
plusieurs conditions parmi lesquelles il y aurait l'intérét’>. HAURIOU et DUGUIT, se sont
fortement engagés au début du siecle pour la défense de l'approche du recours en exces de pouvoir
comme ¢étant un recours purement objectif proposant de ne retenir comme condition de recevabilité

des recours que la situation juridique du requérant®”

. Bien que cette thése ne se soit pas imposée, il
semble que la doctrine tende a « objectiviser » la condition d'intérét, la situation juridique du
demandeur, ¢lément objectif de l'intérét apparaissant primordiale devant le grief qui dépend, lui,
d'un jugement de valeur variable selon les circonstances™. La qualité, entendue au sens de situation
invoquée par le requérant est une condition essentielle a la recevabilité du recours qui découle elle-
méme de l'existence d'un intérét, elle permet l'objectivation du recours opéré par une personne
physique ou morale en étendant sa solution a I'ensemble des personnes relevant d'une méme
catégorie juridique. Marcel LALIGANT, en affirmant que l'intérét n'est autre que I'¢lément
déterminant de la qualité, démontre d'une part que la qualité varie en fonction du degré d'intensité
de l'intérét et que, d'autre part, lorsqu'il existe un doute quant a la désignation des personnes ayant
qualité pour agir, le juge a recours a la notion d'intérét’”. Cette relation entre intérét et qualité
apparait de manicre constante dans la jurisprudence du Conseil d'Etat par 'utilisation abondante de

formules telles que « le requérant justifie d'un intérét lui donnant qualité pour agir » ou, a l'inverse

« le requérant ne justifie d'aucun intérét lui donnant qualité »*.

299 CHARLOT (P.) , L'actualité¢ de la notion de « qualité donnant intérét a agir » », op. Cit., p.482; la troisieme
concerne la qualité a agir pour le compte d'autrui.

300 HECQUARD-THERON (M.), De l'intérét collectif..., AJDA, 1986.65.

301 MIGNON (M.), Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours pour exces de pouvoir, op. Cit.,
p-122.

3020DENT (R.), Contenticux administratif, 2 tomes, (Cours L.E.P., Paris), Dalloz, 2009, p.668 et s.; DE LAUBADERE
(A.), VENEZIA (J-C) et GAUDEMET (Y.), Traité de droit administratif, T. 1, 16° éd., L.G.D.J., 2001, 918p, p.475;
VEDEL (G.) et DEVOLVE (P.),Droit administratif, t1, op. Cit.; cité¢ in LALIGANT (M.), La notion d'intérét pour
agir et le juge administratif, op. Cit., p.69.

303 BERARD (L.), La notion d'intérét dans le recours pour excés de pouvoir, Paris, 1932, p.107 et s.

304 LALIGANT (M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, op. Cit., il cite notamment M.MIGNON qui
raisonne en fonction des « cercles d'intérét », c'est a dire de la qualité des requérants au lieu de raisonner en fonction
du grief.

305 LALIGANT (M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, op. Cit., p.75.

306 LALIGANT (M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, id., p.68.
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2-La qualité permet le passage du citoyen a I'administré puis de I'administré au contribuable par
['utilisation des « cercles d'intéréts »

La notion de qualité a agir permet ainsi d'objectiver le recours pour exces de pouvoir dans la
mesure ou, d'une part, elle permet d'identifier le requérant et, d'autre part, elle entraine I'application
de la décision rendue non pas uniquement a ce dernier, mais a toute personne qui se trouverait dans

la méme situation contentieuse. L'intérét est un élément déterminant de la qualité®”’

, 1l permet dans
un premier temps d'objectiver la situation juridique de l'administré en lui conférant une qualité,
entendue au sens de situation juridique’®, en déterminant de maniére objective son appartenance a
un cercle d'intérét. Ainsi, le citoyen se verra doté selon sa situation de la qualité d'administré, de
contribuable ou encore d'usager. Dans un second temps, la notion est utilisée afin de déterminer la
recevabilité de la requéte, 1'intérét va alors donner qualité pour agir au requérant, entendue au sens

de pouvoir d'action®”

. L'intérét du requérant doit présenter plusieurs caractéres dont la formulation
différe selon les auteurs, il doit étre direct et personnel, né et actuel, juridique et légitime’".
Certaines personnes se trouvent quant a elles dans une situation juridique leur donnant toujours
intérét a contester les décisions modifiant cette situation. Individuellement porteurs de l'intérét
collectif reconnu a la catégorie juridique a laquelle ils appartiennent, ils n'ont pas a justifier d'un
intérét plus personnel. Ainsi, le contribuable d'une collectivité locale, a l'exception de 1'Etat, a
intérét a contester les décisions de celle-ci ayant des répercussions financiéres. De méme, la

jurisprudence a reconnu a l'usager d'un service public I'existence d'un intérét a agir contre les

décisions se rapportant a I'organisation et au fonctionnement du service.

Ce qui permet au juge de recevoir la demande de certains requérants est toujours I'examen
du cercle d'intérét et ainsi de la ou les qualités susceptibles d'étre invoquées et retenues’'’. Le cercle
d'intérét va étre déterminé de manicre objective a partir de 1'objet de l'acte car celui-ci permet de

cerner avec précision si la situation du requérant est englobée par le cercle’. La « qualité en

307 LALIGANT (M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, id., p.67.

308 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, op. Cit., n°433.

309 LALIGANT (M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, op. cit.

310 DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), Contentieux administratif, Précis, 8¢ éd. Dalloz,2001, 818p.p.759; VEDEL (G.) et
DEVOLVE (P.),Droit administratif, t1, op. Cit., p.565, l'intérét doit étre « légitime et raisonnable »; RIVERO (J.),
Droit administratif, Précis, Dalloz, 21éme éd., 2006§247, p.321, l'intérét doit étre « suffisamment important »; M.
LALIGANT, La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, op. Cit., p.62, le juge « quelle que soit la
terminologie employée, recherche si l'intérét réuni trois éléments essentiels qui sont la certitude, l'individualisation
et la conformité aux principes juridiques en vigueur ».; cités in DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), Contentieux
administratif, ibid; voir aussi, CHAPUS (R.), contentieux administratif, op. Cit.

311 CHARLOT (P.), L'actualité de la notion de « qualité donnant intérét a agir » , op. Cit., p.483.

312 CHARLOT (P.), L'actualité de la notion de « qualité donnant intérét a agir », ibid.
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laquelle le requérant agit » est une donnée purement objective, correspondant a un type d'intérét’".

Les intéréts reconnus par le juge comme étant susceptibles de conférer une telle qualité a

agir sont divers. L'intérét peut étre aussi bien moral que matériel, individuel que collectif,

é314

I'appréciation primordiale étant celle de la réalit¢ de l'intérét invoqué’™®, un requérant ne pouvant

ainsi avoir intérét a contester un acte ne lui faisant pas ou plus grief’", ou lui étant favorable®.

D'autre part, une certaine relation doit exister entre l'acte administratif attaqué et la situation du
requérant®’. Les conclusions de CHENOT sur 'arrét Gicquel®'®, témoignent du libéralisme dont fait
preuve la jurisprudence administrative : « il n'est pas nécessaire que 1'intérét invoqué soit propre et
spécial au requérant, mais il doit s'inscrire dans un cercle ou la jurisprudence a admis des
collectivités toujours plus vastes d'intéressés, sans l'agrandir toutefois jusqu'aux dimensions de la

collectivité nationale »*"°. L'exigence d'un intérét direct et personnel découle de la prohibition de

320

l'action populaire maintenue par la jurisprudence’™. Un recours ne pouvant étre fondé sur le seul

respect de la 1égalité’®', la jurisprudence détermine ceux des cercles d'intéréts qui présentent un

322

caractére suffisamment particularisé pour justifier le recours™. Ainsi, la qualité a agir ne sera pas

reconnue au requérant invoquant uniquement sa qualité de « citoyen » ou de « consommateur », une

qualité appartenant & un nombre considérable de personnes ne suffisant normalement pas a fonder

323

l'exercice du recours pour exces de pouvoir~. Le requérant ne peut se prévaloir d'un intérét qui ne

serait pas légitime, en va ainsi l'irrecevabilité d'un intérét relatif a une situation illicite’** ou liée a sa
propre turpitude’®, de méme, la qualité a agir dépendra de la pertinence de 1'intérét invoqué par le

requérant. Ainsi, la qualit¢ du requérant au sens de situation juridique ou de pouvoir d'action,

313 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, op. cit., p.476.

314 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, id., p.473.

315 Par ex : CE 12 janvier 1972, Sté Editions du square, Rec. CE 1972.32; CE 6 mars 2002, Union métiers et industries
de hotellerie, SNPRO, Rec. CE 2002.72.

316 CE 28 avril 1986, Mme Allard-Latour, DA, 1986, n°302.

317 CE, 22 février 1957, de Chardon, Rec. 123; cit¢ in DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), Contentieux administratif,
Précis, op. cit., p.759.

318 CE 10 février 1950, Rec. 100.

319 Voir également, JEZE (G.), note sous CE 12 février 1904, Correard, RDP, 1904, p.783, «Chacun pour soi, tel est le
principe. Tant qu'un agent n'est pas touché directement, il n'a pas qualité pour se plaindre, le Conseil d'Etat n'est pas
institué pour donner des consultations de droit ». Certains auteurs auraient souhaité que la jurisprudence s'élargisse a
toutes les demandes, voit notamment M. MIGNON, Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours
pour excés de pouvoir, op. Cit., p. 121; M. HAURIOU, note sous CE 24 juillet et 7 aoit 1903, Chabot et Commune
de Massat, S., 1904.3.1, notes d'arréts 1929, T.1, p.387; cités in DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), op. cit, p.759.

320 La qualité a agir ne sera pas reconnue au requérant invoquant uniquement sa qualité de « citoyen» ou de
« consommateur » par exemple.

321 CE 17 janvier 1951, Morin, p.800.

322 AUBY (J-M.) et DRAGO (R.), Traité de contentieux administratif, 2 Tomes, LGDJ, 3éme éd. 1984, p.233.

323 AUBY (J-M.) et DRAGO (R.), Traité de contentieux administratif, ibid., p.233.

324 CE, 23 mars 1948, Proselkova, Rec. CE. 1948.141.

325 CE 22 novembre 1993, Université de Nancy 2, p. 939, JCP 1993, IV, p. 306 , RDP 1994, p. 18888.
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permettant d'objectiver le recours en exces de pouvoir, dépend de 1'appartenance de ce dernier & un

cercle d'intérét.

11- Intérét et fabrication

L'intérét employé en droit administratif s'y présente comme un outil permettant une
réification, une objectivation de l'action publique. La question qui se pose est celle relative a la
source de ce moyen fréquemment utilisé. Si l'intérét ne se déduit pas de la nature, cela signifie qu'il

découle de la mise en ceuvre de certains procédés, c'est a dire d'une fabrication®*

. Cette notion peut
étre alors qualifi¢e d'artifice dans la mesure ou ce terme est entendu comme désignant ce qui est di
a l'art, qui est fabriqué, fait de toutes picces; qui imite la nature, qui se substitue a elle; qui n'est pas
naturel®”” (A). On se rapproche alors clairement de l'invention qui est l'acte de produire par ses
propres moyens un €¢lément, un objet ou un processus original ; plus généralement, de produire ou

de créer en utilisant son imagination : inventer une machine, inventer une histoire, mais aussi,

comme ce sera le cas au sein de la matiére administrative, inventer une notion (B)**.

A- Intérét et artifice

La notion d'intérét a pour fonction en droit administratif d'objectiver I'action. Cependant, s'il
peut-étre qualifié « d'objet », il convient de constater que celui-ci n'a pas d'existence naturelle, et

nécessite pour exister un acte de volonté humaine.

La notion d'intérét général s'inscrit principalement dans la filiation volontariste et
républicaine qui congoit I'Etat comme son garant’™®. L'apparition de la notion d'intérét général dans
la pensée politique ne traduit pas une simple laicisation de la notion de bien commun, mais bien une
conception radicalement nouvelle du pouvoir™™. Justifiant l'action de 'administration, cette notion
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découle de la définition qu'en donne le 1égislateur™'. De la méme maniére, la notion d'intérét local,

326 Dictionnaire de la langue francaise, Le Littré, article, Fabriquer.

327 Trésor de la langue francaise. Dictionnaire de la langue du XIXe et du Xxe siecles (1789-1960),0p. Cit. ; Trésor de
la langue francaise informatisé (TLFI), op. Cit., article, « artifice ».

328 MOLES (A.), La création scientifique, théses, Geneve, Kister, 1957 , 237p. ; MOLES (A.)Créativité et méthodes
d'innovation, Paris, Fayard, 1970.

329 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.265.

330 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.251.

331 CATHERINE (R.), THUILLIER (G.), Introduction a une philosophie de l'administration, op. Cit., p.15; cité in
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en tant qu'objet des collectivités locales n'existe pas par nature, ces collectivités ayant acquis leur
fondement rationnel par le législateur a partir de la Révolution. Dés 1789, la loi va ainsi faire
émerger la notion de commune®?, puis elle maintiendra leur personnalité et leur patrimoine par la
notion de biens communaux inscrite dans le code civil***. Tout au long de 1'évolution du statut de la

commune et de la notion d'affaires locales, le législateur est toujours présent®*

. Comme le souligne
Mathieu DOAT dans sa thése consacrée a la notion de collectivité locale en droit administratif
frangais, « le législateur est toujours présent », « la fondation de la collectivité et son organisation
s'expriment dans un discours législatif qui se substitue ou valide les anciens énoncés »**°. L'auteur
continue son raisonnement en démontrant qu'il en va de méme lorsque I'on envisage la naissance du
département ou de la région. Concernant le département, celui-ci voit le jour principalement avec
les lois fondatrices de 1789 et 1871%° mais l'ensemble de son statut découlera également des
interventions du législateur. Pour ce qui est de la région, apparue tout d'abord sous la forme d'un
établissement public*”’, celle-ci sera érigée en collectivité locale par la loi du 2 mars 1982, la
Constitution de 1958 ayant affirmé que « c'est toujours le Iégislateur qui détient le pouvoir de créer
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toute nouvelle collectivité locale »*°. Ainsi, les collectivités locales n'ont pas d'existence naturelle et

par suite, la notion d'intérét local ne peut voir le jour que par l'intervention du législateur.

De la méme maniére, la notion d'intérét utilisée afin d'objectiver l'action des administrés
dans le cadre du recours en exces de pouvoir en conférant a ces derniers une qualité a agir, n'a
d'existence que par l'intervention du juge. En effet, le juge reconnait que l'appartenance a un cercle
d'intéréts confére au requérant une certaine qualit¢ pour agir. Cependant, ces « qualités a agir»
correspondant a la situation juridique de 1'administré n'ont pas d'existence naturelle et ne sont que le
résultat d'un travail de qualification opéré par le juge. Il est aisé¢ de constater, qu'il n'existe pas par

nature de qualité a agir du contribuable, de 'usager ou encore du propriétaire.

En accordant a ces situations juridiques une qualit¢ a agir, le juge procéde a une

Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, p.266.

332 « dans chaque ville, bourg, paroisse ou campagne, on trouvera une municipalité » cité in DOAT (M.), Recherches
sur la notion de collectivité locale en droit administratif frangais, op. Cit, p.182.

333 Voir article 542 du Code civil, cité par DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit
administratif frangais., op. Cit.

334 Voir lois de 1831, 1837, 1848, 1871, 1884, 1982; citées in DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité
locale en droit administratif francais, op. Cit., p. 182.

335 DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit administratif francais, op. Cit., p.181.

336 Adoption du projet Thouret le 22 décembre 1789 et et Loi du 10 aout 1871 consacrant le département en le
qualifiant de collectivité locale, in DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit administratif
frangais, op. Cit., p.182.

337 Loi du 5 juillet 1972.

338 Cité in DOAT (M.), Recherches sur la notion de collectivité locale en droit administratif frangais, op. Cit., p.182.
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qualification juridique, or comme le souligne Olivier CAYLA, « toute qualification se raméne a un
fondamental acte d'évaluation, c'est a dire consiste a donner le nom non pas qui « revient » a la
chose, mais que « mérite » la chose, ou encore qui « convient » non pas a la chose elle-méme, mais

3% Dans la

au sort qu'on veut lui faire subir en vertu de déterminations fonciérement politiques »
mesure ou la qualité¢ a agir du requérant dépend de son appartenance a une situation juridique
identifiée par le juge, la notion d'intérét pour agir découle également de cette qualification. Ce n'est
qu'a partir du moment ou le juge consacre la qualité a agir du contribuable que l'intérét a agir de ce
dernier acquiert une existence. Cela se vérifie avec la notion de contribuable national. Le juge se
refuse a reconnaitre aux requérants qui se prévalent de cette situation la qualité pour agir, ceux-ci
n'ont donc pas d'intérét pour agir, cet intérét n'existant pas naturellement. Le contribuable
communal, pas plus que le national ne pouvait se prévaloir d'un intérét a agir avant que la

jurisprudence du Conseil d'Etat n'ait qualifié la situation de contribuable communal comme dotant

son titulaire de la qualité a agir.

La notion d'intérét pour agir, si elle permet d'objectiver le recours en permettant d'identifier
le requérant ayant qualité a agir ou pas du fait du cercle d'intéréts reconnu comme dotant la
personne se trouvant dans une telle situation juridique d'une telle qualité, n'existe cependant qu'a

partir du moment ou la jurisprudence consacre 1'existence de cette méme qualité a agir.

B- Résultat d'une construction

L'objet de la science, écrit BACHELARD, est de redécrire la réalité : « transcender le donné,
le naturel au profit du construit et de I' artifice » **°. Lorsque 1'on s’intéresse a la notion d'intérét, on
s'apercoit que celle-ci permet d'objectiver l'action en droit administratif car chaque action est fondée
sur une réalité juridique. Cependant, il convient de reconnaitre qu'il ne s'agit alors d'autre chose que
d'une apparence dans la mesure ou il est indéniable que cet objet juridique n'existe pas en réalité,

n'étant qu'un artifice, une fiction..

Lorsque parait une inadéquation entre réalit¢ ajuridique et réalité¢ juridique, apparait une

341

fiction juridique™'. Dans sa thése consacrée a la notion, Delphine COSTA avance les éléments de

339 CAYLA (0.) « La qualification ou la vérité du droit », in Droits. Revue frangaise de théorie juridique, n° 18, 1993,
p. 10.

340 Voir MARCHAL (P.), Discours scientifique et déplacement métaphorique, in R. JONGEN, La métaphore.Approche
pluridisciplinaire, Publications des Facultés universitaires Saint-Louis, Bruxelles, 1980, p. 99 s., spéc. p. 104.

341 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, théses, Paris, LGDJ, Bibliothéque de droit public, 2000,
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définition de la fiction juridique susceptibles de rendre compte de 1'élaboration et de 1'application du
droit administratif®*>. Le critére de définition de la fiction est la réalité juridique, l'auteur précisant
qu'il convient de distinguer selon qu'elle soit saisie d'un point de vue interne ou externe, que la
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fiction soit endogene ou exogene ™. La fiction juridique exogeéne apparait lors d'une inadéquation

entre une ¢lément qui reléve de la réalité juridique et un second relevant quant a lui de la réalité
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ajuridique’. Ce procédé permet alors de structurer la réalité¢ ajuridique de telle sorte que ce qui

n'existe pas ajuridiquement existe juridiquement®®’.

Alors que par nature la réalité ajuridique est en constante mouvance, la réalité juridique doit
quant a elle répondre a une certaine exigence de stabilité, celle-ci ayant pour conditions
I'immanence et la transcendance®. Lorsque le législateur pose les notions d'intérét général ou
d'intérét local, il recourt au procédé de la fiction juridique exogene, ce qui traduit une inadéquation
de la réalité ajuridique conceptuelle et une adéquation a ses finalités juridiques. Les notions d'intérét
public, général ou local, n'ont pas de réalité ajuridique, on ne peut soutenir qu'elles auraient une
existence naturelle, et pour autant il s'agit de notions fondamentales au sein du droit administratif,
c'est pourquoi le législateur est amené a en faire une réalité juridique aux contours larges,
permettant de I'adapter aux évolutions de la société. C'est également cette imprécision qui traduit
son inadéquation avec la réalité juridique et en fait une fiction. Ce caractére permet la durabilité de
la fiction, si celle-ci n'est pas en adéquation avec la réalité ajuridique, elle l'est néanmoins avec sa

finalité ce qui lui assure sa pérennité**’.

La notion d'intérét public alors qu'elle peut étre sujette a variations, a pour autant une finalité
invariable, celle de rationaliser l'action des personnes publiques en droit administratif, d'objectiver
leurs actions. Comme le souligne Delphine COSTA, « lorsque les notions et les principes du droit

administratif, que singularise la non-coincidence a leur égard de la réalité ajuridique a laquelle ils

614 p.p.110.

342 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, ibid., premicre partie, Les ¢léments de définition de la
fiction juridique,.Pour l'auteur, la vérit¢ ne permet pas de définir la fiction juridique mais peut néanmoins la
singulariser par rapport a d'autres procédés juridiques. Elle note d'autre part que la fiction juridique est consciente et
conventionnelle ce qui la différencie de l'erreur mais la fait tendre vers le mythe juridique, il ne s'agit pas non plus
d'un procédé ayant pour but de tromper ses destinataires, il ne s'agit donc pas de simulation juridique.

343 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, op. Cit., p.115.

344 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, ibid.

345 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, id., p.176.

346 TIMSIT (G.), Thémes et systémes de droit,PUF, Paris, 1986, 205p., p.179; « Sept propositions (plus une) pour une
définition systémale du droit », Droits, 1989, n°10 (Définir le Droit I), p.93 ets.; TIMSIT (G.)Les figures du
jugement, Paris, PUF, coll. « Les voies de du droit », 1993, 204p. p.154, cité¢ in COSTA (D.), Les fictions juridiques
en droit administratif, id., p.108.

347 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, op. Cit., p.206.
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s'imposent ou qu'ils juridicisent, poursuivent la finalité qui leur est assignée, ils perdurent. C'est
donc bien de 1'adéquation a leurs fins que les fictions juridiques exogénes tirent leur pérennité »**,
La notion d'intérét pour agir est de la méme maniere une fiction en inadéquation avec la réalité
ajuridique. La notion découle de 1I’ceuvre jurisprudentielle, et n'a pas de réalité ajuridique. En droit
administratif, le juge est considéré comme une véritable source du droit*® et recourt au procédé de
la fiction, que ce soit des fictions qui répondent aux besoins d'une espece, et dans ce cas il s'agira de
fictions endogenes, ou que ce soit afin d'élaborer ses constructions jurisprudentielles, régles de droit
d'application générale, qu'il formule avec constance et fidélité*™, a 1'aide dans ces cas du procédé de
la fiction exogeéne®™'. Lorsque le juge élabore par son opération de qualification des catégories
juridiques d'administrés ayant un intérét a agir, il utilise la fiction juridique exogéne comme
méthode de construction jurisprudentielle qui permet a la réalité juridique du droit administratif de

se saisir de la réalité ajuridique afin de la régir, le juge devenant alors un jurislateur®>?.

Ainsi, la fiction exogene est un concept juridique, qui, si on l'examine d'un point de vue
interne ne se différencie pas des autres éléments de la réalité juridique, ce qui lui confeére son
caractére de permanence®. La réalité juridique n'appartient alors pas au monde extérieur mais au

4
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monde des choses de 1'esprit™, « le droit n'est pas un objet naturel ; c'est une abstraction, le produit

d'une opération intellectuelle »**, Cette fiction opére toujours un retraitement de la réalité

336 La notion d'intérét en droit administratif est donc bien

ajuridique au nom d'une finalité juridique
une construction intellectuelle ne correspondant pas a une réalité ajuridique mais qui perdure du fait
de sa finalité. L'objectivation de I'action en droit administratif est ainsi la fin qui permet de justifier
son inadéquation a la réalité ajuridique, En s'imposant a la réalité ajuridique, la notion permet de

plier celle-ci a sa finalité.

348 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, id., p.207.

349 CHAPUS (R.), Droit administratif général, op. Cit., n°46, p.28; VEDEL (G.) et DEVOLVE (P.), Droit
administratif, t1, op. Cit., p.88 et s. cités in COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, ibid.

350 VEDEL (G.) et DEVOLVE (P.), Droit administratif, op. cit., T.1, p.487; CHAPUS (R.), ibid., n°116, p.84, cités in
COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, id., p.287.

351 LEROYER (A-M.), Droit des successions, 2¢me ¢éd., Dalloz, Sirey, 2010 n°125, p.144, cité in COSTA (D.),Les
fictions juridiques en droit administratif, id., p.251.

352 CHAPUS (R.), ibid.,p.84 et s. cité¢ in COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, ibid.

353 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, id.,p.176.

354 AMSELEK (P.), « La teneur indécise du droit », RDP 1991, p.1202; POPPER (K.), La quéte inachevée, trad. R.
BOUVERESSE, Presses Pocket, 1989, 350p. p.258, cités in COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit
administratif,op. Cit.

355 TROPER (M.), « Pour une définition stipulative du droit », op. Cit., p.101, cit¢ in COSTA (D.), Les fictions
juridiques en droit administratif, op. Cit., p.110.

356 COSTA (D.), Les fictions juridiques en droit administratif, id., p.176.
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Conclusion du chapitre 1

L'intérét employé au sein de la matiére administrative se révele étre une piece maitresse de
son déroulement global et sans laquelle le socle de toute action ferait défaut. Ainsi que 1'écrit un
auteur tel que Jean-Marie PONTIER, « L'intérét général est une notion familiére aux juristes et, en
particulier, on voit mal comment on pourrait penser le droit administratif sans faire référence a
l'intérét général qui en est en quelque sorte « l'alpha et 'oméga » »**’. En effet, toute action va, afin
de se voir reconnaitre d'un point de vue juridique, se trouver face a la nécessité de s'en prévaloir. Ce
constat peut s'opérer a plusieurs niveaux, tant du point de vue de l'acteur et de I'existence juridique

de ce dernier que de celui de l'action qui va s’intégrer au sein du droit administratif.

Tout d'abord concernant l'identification de l'auteur de l'action, il va s'opérer dans un premier
temps un travail reconnaissance de la personne, en tant que sujet du droit administratif, qui
intervient au sein de la matiere qu'il s'agisse selon les cas d'une personne physique ou d'une

personne morale.

Ainsi, pour toute action, entendue au sens large, la notion d'intérét est prédominante. Pour ce
qui est des personnes physiques, les administrés, ceux-ci se voient placés dans une situation ou ils
peuvent potentiellement agir dés lors qu'ils disposent d'un intérét a le faire. De la méme maniere les
personnes morales doivent étre reconnues pour pouvoir intervenir au sein du droit administratif en
¢dictant notamment des décisions pourvues d'effets, et pour ce faire c'est bien la notion d'intérét
représentant 'objet méme de ces derniéres qui va permettre leur reconnaissance en tant que
véritables sujets de droit. L'intérét est donc utilis¢é comme une véritable assise par les acteurs du

droit administratif,

Concernant d'autre part, 1'action en elle-méme, 1'intérét joue encore un role de soubassement.
A partir de cette notion le fonctionnement de l'administration d'un point de vue juridique va se
trouver encadré. Ainsi, qu'il s'agisse d'une action purement administrative dont la source est une
personne morale de droit public ou encore d'un recours opéré par un administré, ces dernieres se

borneront a une représentation de leurs intéréts présentés comme un objet identifiable.

357 PONTIER (J-M.), L'intérét général existe t-il encore ?, op. Cit., p.327.
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Chapitre 2 : Subjectivité et intérét

Intérét et sujet sont intimement liés. Ainsi, Pierre KAUFMANN®*® peut écrire que dans son
acception la plus générale, l'intérét mesure la capacité de déplacement du sujet, de 1'« intérét
¢goiste » au privilege conféré a des objets ou activités originellement étrangers a l'individu. L'intérét
est, ainsi que nous avons pu l'évoquer, l'objet permettant de fonder l'action en droit administratif; il
ne se borne pas a cette fonction car il est également le sujet causant les différentes actions qui voient
le jour au sein de la matiere. « Cause, raison, motif », telle est la premiere définition donné du terme
« sujet » dans le Littré. Le terme d'intérét signifie étymologiquement ce qui importe, ce qui lui fait
porter une signification subjective car la notion se rapporte alors au sujet propre’ . La notion
d'intérét va intervenir au sein de la matiere administrative en tant que cause de l'action, de
fondement, il est ce qui va la provoquer, c'est a dire qu'il est possible de le rapprocher de ce que I'on
définie comme une puissance intérieure par laquelle une personne se détermine a faire ou a ne pas
faire®®, la volonté (Section I). Ce rapport a la notion de sujet & ce qui est propre au raisonnement
interne qui prend la forme d'une force motrice met en évidence le caractere clairement subjectif de

la notion (Section II).

Section I : Intérét et volonté, motorisation de l'action

La notion d'intérét correspond a ce qui est important, bénéfique au sujet, il serait ais¢ de
rapprocher cette définition de celle qui en vient a présenter des actions comme étant le résultat de ce

361 Néanmoins la volonté et l'intérét ne sont pas pour

qu'une personne souhaite, prescrit ou désire
autant synonymes. Ainsi que le note RICOEUR?*** dans la premiére phénoménologie de la volonté
qui, sans doute, ait été écrite — & savoir le livre III de I'Ethique a Nicomaque —, ARISTOTE

considére une série de cercles concentriques dans lesquels nous plagons notre action : le cercle le

358 KAUFMANN (P.) , Encyclopédie Universalis, Intérét.

359 Voir notamment, Dictionnaire de la langue frangaise, Le Littré, Subjectif : « Terme de philosophie. Qui a rapport au
sujet. Il se dit, par opposition a objectif, de ce qui se passe dans l'intérieur de I'esprit. Conceptions subjectives, celles
qui émanent directement de 1'esprit sans mélange notable des conceptions objectives. Méthode subjective, méthode
dans laquelle le point de départ est une conception de l'esprit, qui pose a priori un certain principe métaphysique
d'ou il tire des déductions. Subst. m. Le subjectif, ce qui est subjectif.

360 Dictionnaire de la langue francaise, Le Littré, article, Volonté.

361 Dictionnaire de la langue francaise, Le Littré, ibid.

362 RICOEUR (P.), Liberté, Encyclopédie Universalis.
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plus vaste est celui des actions que nous faisons volontiers ou de plein gré ; ce sont celles que nous
faisons spontanément, sans étre contraints, ni intérieurement ni extérieurement ; parmi ces actions,
il y a celles qui sont simplement souhaitées et dont I'exécution ne dépend pas de nous mais de
quelqu'un d'autre ou du hasard et celles qu'il dépend de nous de faire ou de ne pas faire. C'est parmi
celles-ci que se découpent les actions que l'on peut qualifier de véritablement préférées parce
qu'elles sont prédélibérées. Or, 'homme ne délibére pas des fins mais des moyens ; c'est donc bien
dans l'articulation des moyens par rapport aux fins que consistent les actions dont on peut dire
qu'elles sont, par excellence, notre ceuvre. La volonté joue clairement le réle d'un moteur de I'action
mais auquel nous verrons que l'intérét peut largement se substituer (I). La volonté n'étant pas

indispensable a 1'action elle n'en est pas non plus suffisante (II)

I- Volonté et systéeme juridique

Un systéme est un objet complexe, formé de composants distincts reliés entre eux par un

certain nombre de relations®®

. La matiére juridique et le droit administratif notamment vient former
un systéme particulier du fait de l'articulation des rapports et des normes pouvant exister entre les
différents acteurs de celui-ci. La notion de volonté ou de volition, semble a priori étre I'élément clé
de cet ensemble, permettant a la fois d'identifier les différents acteurs qui composent ce systéme et
les actes effectués par ces derniers au sein d'un tout cohérent (A). Cependant, il est démontrable que

si la volonté a une place importante, 'intérét va la dépasser jouant un role essentiel, dans la mesure

ou lorsque la volonté fait défaut il permet néanmoins de faire fonctionner le systéme (B).

A- La volonté comme mise en ordre de l'action publique : l'effacement de
I'intérét

La notion de volonté se trouve employée dans le discours juridique, comme étant a la base
de la reconnaissance des acteurs (1) mais elle est également présentée en tant que véritable ¢lément

déclencheur de toute action (2).

363 LADRIERE (J), Systéme, Encyclopédie Universalis.
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1- Acteur et volonté

La notion de volonté se trouve au centre du systéme juridique, notion abstraite, supposée
elle permet de formaliser l'action publique. Tenant une place prédominante dans la structure du
systéme juridique, c'est a partir de celle-ci que l'acteur s'y insére. Le caractere abstrait de la notion
permet au systeme de se formaliser et d'acquérir une universalité. C'est également la notion de
volonté qui va servir de base a la notion moderne de la loi et a appuyer sa puissance et sa généralité,
« La souveraineté nationale appartient au peuple ». « La loi est l'expression de la volonté
générale »**, par leurs représentants tous les citoyens ont le droit de concourir a sa formation, elle

365

n'est autre que la manifestation par excellence de la souveraineté du peuple’®, l'acte 1égislatif se

366

définissant par cette volonté méme’™. La loi est générale en ce double sens qu'elle est I’ceuvre du

peuple entier et qu'elle statue pour ou sur le peuple dans son ensemble**’

, €dictée par avance afin de
s'appliquer a tous les cas et toutes les personnes rentrant dans les prévisions abstraites du texte

régulateur.

D'autre part, lorsque 1'on cherche a définir la notion de sujet de droit, la volonté apparait
comme un ¢lément essentiel. Le sujet de droit dispose de la capacité d'accomplir des actes de droit,
seul le sujet peut le faire, seul il posséde cette puissance®®. L'avénement de la notion de sujet de

droit, universalisante et abstraite’®

, coincide au XVIII¢ siécle avec les transformations qui se
produisent dans le domaine social et politique, ainsi qu'avec la philosophie individualiste des
Lumigres. La théorie juridique du XIX¢ siecle va se trouver dominée par la pensée post-kantienne
qui rattache la validité¢ des actes juridiques et la notion de sujet a la volonté de 1'homme, cette
derniére étant réputée libre, autonome et créatrice. Au « je pense donc je suis », fondement de la

philosophie classique, correspond ainsi, dans 'ordre juridique, un « je veux donc j'ai des droits »*™.

La catégorie juridique de sujet de droit apparait alors a un moment relativement précis dans

364 Article 6 Déclaration 1789.

365 CARRE DE MALBERG (R.), La loi, expression de la volonté générale, op. Cit.,p.16.

366 SIEYES, 7 septembre 1789, Archives parlementaires, T.VIIL, p.592 et suiv., « «le peuple parle, agit par ses
représentants », « les commettants se font entendre par les députés nationaux », parce que « la voix de la législature
nationale » n'est autre que «la voix du peuple elle-méme » », cit¢é in CARRE DE MALBERG (R.), La loi,
expression de la volonté générale, op. Cit., p.17.

367 CARRE DE MALBERG (R), La loi, expression de la volonté générale, op. Cit., p.5.

368 GRZEGORCZYK (C.), Le sujet de droit : trois hypostases, APD T.34, Sirey 1989, p.16. L'auteur précise « Suivant
le branches du droit, ladite puissance peut étre différemment nommeée : on parlera de la capacité en droit privé, ou de
compétence en droit public. Mais le contenu demeure le méme : il s'agit d'une sphére de pouvoir qui caractérise le
sujet et qui lui permet d'accomplir des actes que le droit considére comme valides ».

369 MIAILLE (M.), Une introduction critique au droit, Maspero 1976, p135.

370 SALEILLES (R.), De la personnalité juridique, Histoire et théories, op. Cit., p.531, cit¢ in GOUNOT (E.), Le
principe de l'autonomie de la volonté en droit privé, Thése, Paris, Rousseau, 1912, 470p., p.26.
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I'histoire et se développe comme une des conditions d'un nouveau mode de production. La notion
n'équivaut pas par nature a l'individu, tous les hommes ne sont pas naturellement sujets de droit,
mais a l'individu doté de 'autonomie de la volonté. L'expression « autonomie de la volonté » qui ne
sera ainsi formulée qu'en 1912 dans la thése de GOUNOT, a pour signification littérale le fait pour

1. Animé par sa seule volonté, l'individu a ainsi

la volonté de se donner a elle seule ses propres lois
la possibilité, la liberté¢ de s'obliger, notamment de vendre sa force de travail a un autre sujet de

droit*™.

Michel MIAILLE dans son introduction critique au droit observe que la catégorie juridique
de sujet de droit n'est pas une catégorie rationnelle en soi, mais correspond a une partie du systéme
social global qui triomphe, a savoir le capitalisme. En effet, ce dernier nécessite pour son
fonctionnement ce que l'auteur appelle « 1'atomisation » de la société entendue comme un concours
d'individus séparés et libres. La théorie volontariste dominante est fondée sur les « causes » de
l'acte, ne prenant pas en considération la finalité poursuivie par I'agent’”, I'intérét se trouve alors
effacé au profit de la volonté qui se trouve étre la pierre angulaire de la notion de sujet de droit. La
place de I'autonomie de la volonté au sein du systéme juridique comme fondement du sujet de droit

se vérifie par le développement de la théorie de la représentation®”®.

La volonté, en général, est de maniere traditionnelle présentée par les auteurs au fondement
du mécanisme de la représentation. Un auteur tel que André ROUAST est ainsi amené a souligner
que les premiéres théories tentant d'expliquer la représentation ont été des théories volontaristes®” .
Ces théories se fondent sur la volonté de I'une ou l'autre des parties. Chacune de ces théories est
insuffisante pour expliquer le mécanisme de la représentation mais chacune contient une part de
vérité’™®. Dans la théorie classique avec notamment SAVIGNY, la volonté du représenté se trouve

étre au fondement de la représentation, le représentant étant réduit a un réle de messager.

Cependant, cette théorie ne permet pas alors de rendre compte de la représentation légale ou

371 TERRE-FORNIACCIARI (D.), L'autonomie de la volonté, Rev. sc. Morales et politiques, 1995, p. 256; voir
également : STARCK (B.), ROLAND (H.) et BOYER (L.), Les Obligations, tome 2 : Contrat, Litec, 6e éd. 1998,
837p.n° 5 ; TERRE (F.), SIMLER (Ph.) et LEQUETTE (Y.), Les Obligations, Dalloz, 10¢me éd. 2009,1542p. n° 19;
cités in, L. LEVENEUR, La liberté contractuelle en droit privé : les notions de base (autonomie de la volonté, liberté
contractuelle, capacité...), AIDA, 1998, p.676 .

372 MIAILLE (M.), Une introduction critique au droit, op. Cit., p.133.

373 GRZEGORCZYK (C.), Le sujet de droit, op. cit., p.17.

374 Théorie d'origine volontariste, voir : ROUAST (A.), Droit civil approfondi: la représentation dans les actes
juridiques, Paris, Cours de droit, 1947, 254p. p. 96 et s.

375 ROUAST (A.), Droit civil approfondi: la représentation dans les actes juridiques, op. Cit., p. 96 et s.

376 MATHEY (N.), Représentation, Rep droit civil, Dalloz, 2007, n°36.
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judiciaire, ni de la représentation des personnes morales®”’. Les théories plus récentes voient dans

l'intervention de la volonté du représentant une nécessité en matiére de représentation®”. Ainsi s'il
est des cas dans lesquels la volonté du représenté n'existe pas ou est difficile a placer au fondement
de l'institution, la volonté du représentant quant a elle, se rencontre toujours, a défaut de quoi, il ne

saurait y avoir de représentation®”.

L' incapable, mineur ou majeur, ne peut vouloir ni agir par lui-méme. La personne morale
n'a pas de volonté propre qui lui permette de consentir par elle-méme aux actes qui l'intéresse. Dans

ces situations ou la volonté du ou des représentés n'est pas identifiable, le recours a la représentation

380

est une nécessité pratique évidente™ . Ce n'est que d'un point de vue juridique que 1'on peut affirmer

que la personne morale dispose d'une volonté propre. Pour MICHOUD, JELLINECK ou CARRE

DE MALBERG, la volonté de la personne morale est le fruit de l'organisation statutaire de la

381
e38

collectivité™'. « L'union des individus est organisée sur la base d'un statut, en vertu duquel la

volonté commune sera exprimée par un ou plusieurs membres du groupe, ayant juridiquement

qualité pour décider et agir pour le compte de celui-ci »**

. C'est a partir de cette manifestation de
volonté que la personne morale obtiendra le statut de sujet de droit. La définition maximaliste de
l'autonomie de la volonté donnée par WALINE®* est aujourd'hui majoritairement abandonnée au
profit d'une définition qui consiste en la possibilit¢ de s'administrer librement et non de se

gouverner librement®**.

2- volonté et action

La formule actuelle, « Vouloir, c'est pouvoir »* démontre une tendance de l'homme

contemporain a refuser tout déterminisme au profit d'un renouveau du volontarisme. La volonté

377 DEMOGUE (R.), Traité des obligations en général, tome VI, édition Rousseau et Cie, 1931., n°147 et s.

378 POPESCO-RAMNICEANO (R.), De la représentation dans les actes juridiques en droit comparé, thése, Paris,
Chauny et Quinsac,1927, 717p. p. 237, cité in MATHEY (N.), Représentation, op. Cit., n°36.

379 MATHEY (N.), Représentation, id., n°40.

380 MATHEY (N.), Représentation, id., n°26.

381 PAYNOT-ROUVILLOIS (A.), Personnalité morale et volonté, Droits, 28, p.26.

382 CARRE DE MALBERG (R.), Contribution a la théorie générale de 1'Etat, Préface d’Eric MAULIN, Paris, Dalloz,
2003 (lere éd. 1920) p.32, cité in PAYNOT-ROUVILLOIS (A.), Personnalité morale et volonté, op. Cit., p.26.

383« Une personne morale est autonome si elle se donne elle-méme sa loi (...), si elle détermine elle-méme les organes
qui la représentent, et définit elle-méme leurs pouvoirs », WALINE (M.), Traité élémentaire de droit administratif,
op. Cit., p. 251, § 409.

384 PONTIER (J-M.), La personnalité publique, notion anisotrope, RFDA, 2007, p.979.

385 NICOD (M.), Propos introductifs, De la volonté individuelle, LGDJ, 2009, p.3.
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386 ot les

individuelle se trouve ainsi qualifiée d'« aiguillon dominant » au coeur de l'activité juridique
auteurs s'accordent pour reconnaitre le role de la volonté dans I'acte juridique comme étant a la fois
le principe créateur de 1'obligation et la mesure de ses effets®. L'acte juridique se définit comme
¢tant une opération juridique consistant en une manifestation de volonté, ayant pour objet de
produire des effets juridiques®®. La volonté joue donc toujours un role minimum dans tout acte
juridique puisque lorsque l'on est en présence de tels actes, il y a une liaison nécessaire entre la

réalisation des effets de droit et la volonté de l'auteur de 1'acte®® .

La naissance d'un acte juridique, qu'il soit consensuel ou solennel, est ainsi toujours

30 Cette volonté doit

subordonnée a la métamorphose de la volition interne en volonté déclarée
s'extérioriser, « mais aucune forme déterminée n'est requise pour ces manifestations et d'ailleurs
elles ne servent que de moyen de preuve, ce sont de simples signes de la volonté intérieure ; (...),
paroles, écrits, gestes, parfois simple silence »**'. Tout comme en droit civil, la place de la volonté
est essentielle et de la méme maniére que le contrat de droit privé, le contrat administratif résulte
d'un accord de volontés, dénué du consentement des parties, le contrat administratif ne serait pas

formé**

. En matiére de contrat administratif le concept civiliste d'autonomie de la volonté sert ainsi
a fournir «tant6t un critére capable d'expliquer le fondement de la valeur obligatoire du contrat
administratif, tantot un critére expliquant le contrdle limité du juge de cassation sur l'interprétation

des clauses d'un contrat »** .

Les actes administratifs unilatéraux, qualifiés de «pouvoir remarquable de

l'administration »**, sont des actes juridiques, et parmi ces derniers, ils sont selon certains auteurs,

386 NICOD (M.), Propos introductifs, De la volonté individuelle, id., p.3.

387 BIENVENU (J-]), De la volonté interne a la volonté déclarée : un moment de la doctrine francgaise, Droits, 28, La
volonté, p.3.

388 CORNU (G.), (sous la dir.), Vocabulaire juridique, op. Cit.,, «acte juridique». Il le définit comme étre
une"opération juridique, (negotium) consistant en une manifestation de la volonté (publique ou privée, unilatérale,
plurilatérale ou collective), ayant pour objet et pour effet de produire une conséquence juridique (établissement
d'une régle, modification d'une situation juridique, création d'un droit. HEBRAUD (P.) et VERDOT (R.), "Acte",
Répertoire Dalloz de droit civil, n°5; JEZE (G.), Les principes généraux du droit administratif Les principes
généraux du droit administratif Tome 1, La technique juridique du droit public francais, Dalloz, 2005 p.25.

389 PY (P.), Le role de la volonté dans les actes administratifs unilatéraux, thése, LGDJ, Paris, 1976, 182p., p.37.

390 NICOD (M.),Propos introductifs, De la volonté individuelle, op. cit., p.4.

391 PY (P.), Le role de la volonté dans les actes administratifs unilatéraux, op. Cit., note 43.

392 LLORENS (F.), Contrat d'entreprise et marché de travaux publics : contribution a la comparaison entre contrat de
droit privé et contrat administratif , these, LGDIJ, Paris, 1981, p. 169.

393 RICHER (L.), Droit des contrats administratifs, LGDJ, Paris, 7 éd., 2010, 720p., spéc. p. 18 : « L'attachement a une
conception du contrat fondée sur l'autonomie de la volonté est, notamment illustré par la limitation du contréle de
cassation »; cité in S.SAUNIER, L'autonomie de la volonté en droit administratif frangais : une mise au point,
RFDA, 2007, p.609.

394 CHAPUS (R.), Droit administratif général, op. Cit., T.1 n°668, cité¢ in SAUNIER (S.), La théorie de I'autonomie de
la volonté dans les actes administratifs, De la volonté individuelle, LGDJ, 2009, p 205.
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ceux qui « manifestent le plus fortement une volonté de produire des conséquences juridiques »**.
En tant qu'acte juridique, I'acte administratif unilatéral se différencie tout d'abord des faits matériels
qui, involontairement réalisés par l'administration ne sont par définition pas le résultat d'une
manifestation de volonté, ¢lément caractéristique de l'acte juridique. L'acte administratif unilatéral,
est considéré de maniere classique comme la manifestation d'une volonté unique ayant une vocation
intrinséque a s'appliquer et s'exécuter juridiquement par la seule manifestation de volonté de son

auteur>*®

. Comme le souligne Sébastien SAUNIER, cette définition exprime clairement les idées
générales fondant l'autonomie de la volonté, « la volonté serait l'alpha et I'oméga des droits et des
obligations créées »*’. L'acte administratif unilatéral est adopté en vertu de la seule volonté de

t398

I'administration et s'impose a autrui sans son consentement’*, c'est a dire, qu'il met des droits ou des

obligations au compte de ses sujets, actifs ou passifs, indépendamment de leur consentement®”.

Le caractere unilatéral n'empéche néanmoins pas l'acte d'étre le fruit de plusieurs volontés.
Ainsi, lorsque plusieurs ministres prennent conjointement un arrété ministériel, ils ne manifestent la
volonté que d'une seule personne qui est 1'Etat, 1'acte conserve donc son caractére unilatéral*®. Cette
manifestation de volonté peut se concrétiser de différentes maniéres, 1'acte administratif unilatéral
se caractérise bien par le fait qu'il émane d'une volonté unique*'. Si la volonté est omniprésente
dans l'acte administratif unilatéral Pierre PY dans son ouvrage consacré au role de la volonté dans
les actes administratifs unilatéraux, opére une distinction entre ces derniers, fondée sur le role de la
volonté de leur auteur dans leur création. Pour 'auteur, puisque l'acte juridique se présente comme

la manifestation d'un pouvoir, c'est a partir du role de la volonté de 1'auteur de l'acte que toutes

395 PY (P.); VENEZIA (J-C.), cités in VEDEL (G.) et DEVOLVE (P.), Droit administratif, t1, op. Cit., p.235.

396 CHAPUS (R.), op. Cit., p. 492; CHEVALLIER (J.), "Le droit administratif, droit de privilege ?", Revue Pouvoirs,
1988, n°46, p.61; DARCY (G.), "La décision exécutoire, esquisse méthodologique", AJDA, 1994, p. 663;
DELVOLVE (P.), L'acte administratif, Sirey, 1983, 294p.; DUPUIS (G.),"Définition de I'acte unilatéral", Mélanges
EISENMANN in Recueil d'études en hommage a Charles EISENMANN, p. 215; EISENMANN (C.), Cours de droit
administratif, T.2, op. Cit., p.389 et suiv.;EISENMANN (CH.), Les actes de l'administration. Les actes juridiques de
I'administration. Le régime des actes administratifs unilatéraux, Cours de doctorat, LGDJ, 1983, T.II; FRIER (P.-L.),
PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., p. 265; HAURIOU (M.), Précis de droit administratif, op. Cit.,
p-353; LAVIALLE (C.), L'évolution de la conception de décision exécutoire en droit administratif francais,thése,
LGDJ, 1974, 345p. ; DE LAUBADERE (A.), VENEZIA (J-C) et GAUDEMET (Y.), Traité de droit administratif, T.
1, op. Cit. p.306; MADIOT (Y.), Aux frontiéres du contrat et de 'acte unilatéral: recherches sur la notion d'acte
mixte en droit public frangais, thése, LGDJ, 1971; ROLLAND (L;), Précis de droit administratif, 11éme éd., Paris,
Dalloz, Précis , 1957, 1957, p.47; SEILLER (B.), "L'acte administratif’, Encyclopédie Dalloz, Contenticux
administratif, VINCENT (J.-Y.), Le pouvoir de décision unilatérale des autorités administratives,thése, LGDJ, 1966,
272p.

397 SAUNIER (S.), La théorie de I'autonomie de la volonté dans les actes administratifs, De la volonté individuelle, op.
Cit., p.209.

398 VEDEL (G.) et DEVOLVE (P.), Droit administratif, op. Cit.., p.236.

399 DUPUIS (G.), Définition de I'acte unilatéral, Mélanges en I'honneur de C. EISENMANN, op. Cit.

400 VEDEL (G.) et DEVOLVE (P.), Droit administratif, op. cit., p.237.

401 DUPUIS (G.), Définition de I'acte unilatéral, Mélanges en I'honneur de C. EISENMANN, op. cit.
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classifications des actes juridiques s'établissent*”

. Ainsi, il distingue les actes administratifs
unilatéraux, exercice d'un pouvoir de vouloir et les actes administratifs unilatéraux, mise en ceuvre
d'une obligation de vouloir. Dans les premiers, le role de la volonté de l'auteur de l'acte est
déterminant dans la mesure ou il va librement fixer le contenu de 1'effet de droit, ou si celui-ci est
prédéterminé, décider qu'il se produise ou non. Nous sommes alors en situation de pouvoir
discrétionnaire, il dépend de la volonté¢ de l'auteur que l'acte se réalise ou pas, illustration
caractéristique du role de la volonté en droit administratif*®. A l'inverse, lorsque l'acte administratif
n'est que le résultat d'une obligation de vouloir, le role de la volonté de son auteur est purement
formel, le contenu de l'acte est déterminé par la loi qui ne laisse pas non plus le choix de la prise ou

non de décision a l'auteur*®

. Dans cette situation ou l'auteur se trouve en situation de compétence
liée, des lors que les circonstances prévues par les textes sont réunies, l'auteur de l'acte n'a plus
aucun pouvoir d'appréciation et se trouve dans l'obligation de prendre la décision sollicitée. C'est
alors la demande de 'administré qui apparait comme une manifestation de la volonté de bénéficier

4
tOS

d'un avantage ou d'un droit*” qui crée 1'obligation de prendre la décision demandée*®.

L'acte administratif unilatéral est donc toujours une manifestation de volonté, que celle-ci
émane de l'auteur de l'acte directement, qu'elle soit le fruit de 1'administré ou d'une négociation*”’.
Enfin, l'autonomie de la volonté resurgit indirectement dans la théorie de l'acte unilatéral si 1'on
considere que l'autorité de la chose décidée qui caractérise I'acte administratif unilatéral, émane de
la loi, expression de la volonté générale®. La force obligatoire de l'acte administratif unilatéral
s'explique de la méme maniére que la force obligatoire de la loi de laquelle il est 1'application, par le

fait de procéder de la volonté méme des individus*”.

402 PY (P.), Le role de la volonté dans les actes administratifs unilatéraux, op. cit., p.53.

403 VENEZIA (J-C.), « Réflexions sur le role de la volonté en droit administratif », Etudes offertes a Pierre KAYSER,
Presses universitaires d'Aix-Marseille, 1979, t. 2, p. 384.

404 PY (P.), Le rdle de la volonté dans les actes administratifs unilatéraux,op. Cit., p.36.

405 ZAGHLOUL (M.), La participation des administrés a I'acte administratif unilatéral, Theése, Toulouse I, 1986 p.19.

406 WALINE (J.), Le role de la volonté dans la théorie de l'acte administratif unilatéral et dans le droit civil des
contrats, Le réle de la volonté dans les actes juridiques, Etudes a la mémoire du professeur Alfred RIEG, Bruylant,
Bruxelles, 2000, p.880-881 ; L'auteur précise qu'il en va de méme dans le cas de 'application de la jurisprudence
Despujol, ou encore en cas de décision implicite d'acceptation, la décision unilatérale étant alors directement
générée par la volonté de 1'administré.

407 VENEZIA (J-C.), « Réflexions sur le role de la volonté en droit administratif », op. Cit., p.383, J-C. VENEZIA
insiste sur le réle joué par la volonté dans les relations entre 1'administration et les particuliers.

408 SAUNIER (8S.), La théorie de I'autonomie de la volonté dans les actes administratifs, De la volonté individuelle,op.
Cit., p.208.

409 GOUNOT (E.), Le principe de l'autonomie de la volonté en droit privé, op. Cit., p.49; « Par provision, la décision
administrative emprunte a l'acte de souveraineté sa majesté et sa puissance... », SCHWARTZENBERG (R-G.),
L'autorité de la chose décidée, thése, LGDJ, Paris, 1969, p.42, cité in SAUNIER, La théorie de I'autonomie de la
volonté dans les actes administratifs, De la volonté individuelle, op. cit., p.208.
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B-L'intérét est un palliatif de l1a volonté

Alors que la volonté semble effacer la notion d'intérét dans I'identification des acteurs et le
déclenchement de leurs actions, il existe des situations au sein desquelles la notion d'intérét va étre
nécessaire afin de palier au défaut de volonté notamment (1) ou encore dans lesquelles elle va
devoir venir s'y adjoindre la premicre s'avérant insuffisante (2). Ainsi, il convient de constater que la

notion d'intérét reste prédominante.

1- L'intérét élément substitutif

La notion de volonté est omniprésente dans la définition du systéme juridique et de ses
composants et acteurs. Néanmoins, il est des hypothéses dans lesquelles cette volonté ne peut étre
appréhendée de maniére « naturelle » et ou il est alors nécessaire de recourir a une notion plus
concrete permettant de dégager une volonté juridiquement reconnue. Ainsi, concernant les actions
des administrés dans le cadre d'un recours, toute personne ne peut pas saisir la juridiction
administrative. Le requérant est la personne qui, en vertu de son droit constitutionnel d'agir en
justice™'’, forme un recours dont la recevabilité suppose la réunion de plusieurs conditions, la
premicre d'entre elles étant la capacité d'agir en justice. La personne ne doit pas alors étre dans une
situation d'incapacité civile en tant que mineur non émancipé ou de majeur protégé sous tutelle ou
curatelle. La premiére de ces situations cherche a éviter a des personnes n'ayant pas atteint leur
plein développement biologique et psychique les risques inhérents au libre exercice de leurs droits*"!
et la seconde veut assurer a des personnes affaiblies physiquement ou mentalement une protection

contre les entrainements dus a leur état*!.

Dans ces différentes hypothéses, c'est celui qui est chargé des intéréts de la personne

410 Cons. Const., 2 décembre 1980, n°80-119 L, Code général des imp6ts : Rec. Cons. Const. 74 ; RDP 1981, 628, chr.
FAVOREU.

411 C.civ, art. 488, al. ler; CARBONNIER (J.), Droit civil.,, PUF, coll. Thémis, Tome 2, La famille, I'enfant, le
couple, 21éme édition, 2002 nos 159 et s.; MAZEAUD et CHABAS, Lecons de droit civil, Les personnes,
Montchrestien, t. 1, 2e vol, 6éme ¢éd., nos 600 et s. ; MARTY et RAYNAUD, Droit civil : les obligations, Paris,
Sirey, 2éme éd., 1988, nos 512 et s. ; WEILL et TERRE, SIMLER (Ph.). Droit civil Les Biens, 3e €d., coll. « Précis
Dalloz », Paris, Dalloz, 1990,842p. , nos 741 et s. ; CORNU, t. 2, nos 70 et s. ; MALAURIE (P.)et AYNES (L.),
Cours de droit civil, T.II, Les personnes. Les incapacités,5¢me éd., Cujas, 1999 no 512, 760 ; GOUBEAUX, ,
no 342.

412 C. civ., art. 488, al. 2 et 3 ; V. CARBONNIER (J.), id., nos 188 et s. ; MAZEAUD et CHABAS, Lecons de droit
civil, op. Cit., nos 705 et s. ; MARTY (G.) et RAYNAUD (P.), Droit civil : les obligations, op. Cit.,. nos 615 et s. ;
WEILL (A.), TERRE (F.), SIMLER (Ph.)., Droit civil, Les biens, op. cit., nos 888 et s. ; MASSIP, nos4l ets.;
GOUBEAUX, , nos 513 et s.
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physique qui agit pour son compte, les parents pour un mineur non émancipé, le tuteur ou le
curateur pour un majeur protégé. La manifestation de volonté qui sera alors exprimée par le
représentant pour le compte du représenté ne sera alors pas l'expression « naturelle » de la volonté
de l'incapable, mais la représentation des intéréts de ce dernier par son représentant. C'est bien par
la manifestation de volonté¢ de ce dernier que se réalise la représentation, cependant, il n'est autre
qu'un moyen d'expression des intéréts de la personne protégée dont la volonté ne se laisse pas
appréhender. Dans le cas des personnes morales, la volonté est bien un ¢élément essentiel dans la
mesure ou ces dernieres doivent comme tout sujet de droit en disposer afin d'exercer leurs droits.
Cependant, il s'agit ici encore d'une volonté juridiquement attribuée car il serait impossible de

413 Afin d'asseoir sa

démontrer I'existence d'une volonté collective, postulat de la Willenstheorie
théorie de la réalit¢ des personnes morales tout en abandonnant cette théorie de la volonté
collective, MICHOUD va se servir de la définition du droit subjectif donnée par IHERING** pour
faire de 1'intérét un ¢élément essentiel. La volonté reste néanmoins nécessaire en tant que moyen de
réalisation de cet intérét, mais de cette maniere, le sujet peut trés bien étre dénué de celle-ci puisque
le droit subjectif se trouve défini comme étant « I'intérét d'un homme ou d'un groupe d'hommes,
juridiquement protégé au moyen de la puissance reconnue a une volonté de le représenter et de le
défendre »*"°, la volonté est alors un élément purement formel du droit pouvant résider en dehors du
sujet titulaire de 1'intérét*'®, la reconnaissance d'une personne morale supposant alors non pas

l'existence d'une volonté naturelle, mais 1'existence au sein d'un groupe d'un intérét collectif et d'une

organisation permettant de dégager une volonté capable de représenter et défendre ce méme intérét.

Ainsi si l'acte administratif produit par une personne morale de droit public est bien une
manifestation de volonté, celle-ci n'est que la représentation de 1'intérét, objet de la personne morale
représentée, par une personne habilitée a le faire. L'article 3 de la Constitution dispose que « la
souveraineté nationale appartient au peuple qui l'exerce par ses représentants et par la voie du
référendum et qu'aucune section du peuple » - et donc qu'aucune collectivité territoriale - « ne peut

417

s'en attribuer l'exercice »*'’. De nombreuses décisions du Conseil constitutionnel consacrent la

413 A comparer : GIERKE (O. v) « La capacité de vouloir et d'agir de la collectivité, comme celle de l'individu, recoit
du droit le caractere d'une capacité juridique, mais n'est point créée par le droit. Le droit la trouve préexistante ; il la
reconnait et en délimite l'action. », Die Genossenschaftstheorie und die deutsche Rechtsprechung, WEIDMANN,
1887, p.608, cité in PAYNOT-ROUVILLOIS (A.), Personnalité morale et volonté, op. Cit., p.23.

414 « Les droits sont des intéréts juridiquement protégés », IHERING (R. v), L'esprit du droit romain, op. Cit., t.IV,
p.326.

415 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, op. Cit., p.107.

416 PAYNOT-ROUVILLOIS (A.), Personnalité morale et volonté, op. cit., p.25.

417 LUCHAIRE (F.), L'émergence d'un droit constitutionnel de la décentralisation, AJDA, 1992, p.25.
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liberté d'administration des collectivités locales*'®. Cependant, comme le souligne LUCHAIRE, « Il
a ¢té soutenu que ce n'était pas tant la collectivité territoriale elle-méme qui tirait profit de ce
principe constitutionnel laissant le 1égislateur libre de modifier ses frontieres, de la fusionner avec
une autre ou de la diviser en plusieurs, mais, en réalité, le citoyen. Celui-ci doit disposer de
plusieurs niveaux d'administration reposant sur le suffrage universel, de telle manic¢re que « les
régles constitutionnelles qui encadrent le droit des collectivités locales se rattachent, plus qu'aux
structures de 1'Etat, aux droits de I'nomme et aux citoyens »*'°. La volonté collective des citoyens
étant indéfinissable, la manifestation de volonté des personnes morales de droit public n'est autre

qu'un moyen d'exprimer l'objet pour lequel elles sont instituées a savoir l'intérét public.

La capacité des personnes morales se confond avec leur personnalité juridique. Un
groupement ou organisme, public ou privé, ne peut agir en justice en son nom, et quel que soit sa
représentation, que s'il jouit de la personnalité juridique. Ainsi, par exemple, une section syndicale
n'ayant pas, aux termes des statuts de ce syndicat, la personnalité morale, n'a pas la capacité d'agir
en justice*. Les manifestations de volonté attribuées aux personnes morales de droit privé lors
d'action en justice ne sont autres que le moyen de représenter les intéréts en vue desquels elles sont
instituées. Ainsi, en application de la jurisprudence du Conseil d'Etat « Syndicat des patrons
coiffeurs de Limoges »**' et des conclusions de son rapporteur public ROMIEU, une association ou
un groupement a la possibilité d'agir contre un acte portant atteinte aux intéréts dont I'association ou

le groupement a la charge.

A défaut de volonté collective, c'est bien I'intérét pour lequel elles sont instituées qui va étre
exprimé lors d'une action devant le juge administratif. Par ailleurs, bien que ne détenant pas la
personnalité juridique, certains groupements ont été jugés recevables a contester devant le juge
administratif par la voie du recours en excés de pouvoir les décisions faisant obstacles a

l'acquisition de leur personnalité juridique*”. Le juge administratif va jusqu'a reconnaitre une

418 Exemples cités par LUCHAIRE (F.), L'émergence d'un droit constitutionnel de la décentralisation.,id., p.25, : « 6
janvier 1982, Rec. p. 15 ; 25 février 1982, Rec. p. 38 ; 20 janvier 1984, Rec. p. 38 ; 18 janvier 1985, Rec. p. 36 ; 8
aout 1985, Rec. p. 63 ; 25 et 26 janvier 1986, Rec. p. 61 ; 19 janvier 1988, Rec. p. 31 ; 29 décembre 1989, 10 mai
1990, Rec. p. 61, etc. »; voir aussi : Loi municipale du 4 avril 1884; Art 72 al.3 Constitution.

419 LUCHAIRE (F.),L'émergence d'un droit constitutionnel de la décentralisation, ibid.

420 CE 30 juill. 2003, req. no 240381 Section synd. CGT des ouvriers des parcs et ateliers du service des voies
navigables du Nord-Pas-de-Calais, inédit ; cité in PELISSIER (G.), Rep Dalloz, contentieux administratif, REP
conditions de recevabilité, n°215.

421 CE, 28 déc. 1906, : Rec. CE 1906, p. 977.

422 CE 6 juin 1973, Camilleri, voir aussi CE 10 déc 1997, req n°168238, Sté coopérative de service de lamanage,
Lebon 992, au sujet du refus d'agrément rendant impossible 1'activité future du groupement en cours de formation,
cit¢ in PELISSIER (G.), REP conditions de recevabilité, op. Cit., n°216.
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« existence légale » et doter de la capacité juridique des associations n'ayant pas accompli les
formalités nécessaires a l'obtention de la personnalité juridique*”, comme ce fut le cas dans 1'arrét
du Conseil d'Etat « Syndicat de défense des eaux de la Durance », car si elles n'ont pas, «en
application des articles 5 et 6 de la loi de 1901, la capacité d'ester en justice pour y défendre des
droits patrimoniaux, l'absence de déclaration ne fait pas obstacle a ce que, par la voie du recours
pour exces de pouvoir, toutes les associations légalement constituées aient qualité pour contester la
1égalité des actes administratifs faisant grief aux intéréts qu'elles ont pour mission de défendre »***.
A défaut de volonté clairement appréciable, la capacité du groupement ou de 1'association se fait

donc au regard des intéréts qu'il représente.

2- L'intérét élément supplétif

La notion de volonté permet de formaliser l'action publique en définissant un cadre, un ordre
dans lequel sont identifiés les différents acteurs. Cependant 1'abstraction de la notion ne permet pas
de les discerner de maniere concréte, c'est pourquoi elle nécessite d'étre complétée par une autre
notion davantage matérialisante. L'intérét va intervenir comme outil permettant de rendre plus
appréhendable l'action en droit administratif, en se conjuguant a la manifestation de volonté il
permet de donner une réalité palpable a l'action. Le recours devant la juridiction administrative
n'est recevable conformément au droit commun que si le requérant a la capacité d'ester en justice*®,
a cette condition s'ajoute celle de l'intérét du requérant a demander I'annulation de l'acte attaqué.
L'intérét va justifier le recours car c'est de sa lésion que le requérant tire le titre juridique qui
I'habilite a saisir la juridiction administrative. Dans le cadre du plein contentieux cela ne pose guere
de difficultés particuliéres dans la mesure ou le requérant agit en vue de défendre un droit violé, son
action est donc concrétement appréciable, car il a de fait un intérét clairement identifiable. Il en va
autrement dans le cadre du recours en exceés de pouvoir. Dans ce contentieux en effet, le requérant
n'a pas pour agir a justifier de l'existence d'un droit violé, la jurisprudence « ne fait pas de chaque

citoyen un procureur de la loi, mais elle n'exige pas la Iésion d'un droit »**.

Or, si le requérant en exces de pouvoir agissant dans l'intérét général pour purger 1'édifice

423 Art. 2 loi ler juillet 1901, « les associations de personnes pourront se former librement sans autorisation ni
déclaration préalable ».

424 CE Ass., 31 octobre 1969, Lebon 462.

425 AUBY (J-M.) et DRAGO (R.), Traité de contentieux administratif, op. Cit., n°1111.

426 MIGNON (M.), Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours pour exceés de pouvoir, op. Cit.,
p-121.
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juridique d'un acte illégal ne devait pas avoir a démontrer qu'il se trouve dans une situation
particuliere par rapport a l'acte attaqué, que celui-ci le leése spécialement, le recours en exces de

pouvoir serait alors une action populaire ouverte a tous*”’

. C'est pourquoi, comme l'a indiqué le
commissaire du gouvernement MOSSET, il faut « que les conséquences de l'acte atteignent le
requérant en une qualité, a un titre particulier en tant qu'appartenant a une catégorie définie et
limitée. Le requérant doit étre dans une situation particuliére reconnue par la jurisprudence comme
de nature a lui ouvrir le recours pour exces de pouvoirn*®. Dans le méme sens, le commissaire
CHENOT a déclar¢ dans ses conclusions sur l'arrét Gicquel, « il faut que ces conséquences placent
le requérant dans une catégorie nettement définie d'intéressés. Autrement dit, il n'est pas nécessaire
que l'intérét invoqué soit propre au requérant, mais il doit s'inscrire dans un cercle ou la
jurisprudence a admis des collectivités toujours plus vastes d'intéressés sans l'agrandir tout a fait

aux dimensions de la collectivité nationale. »**. Le requérant doit donc justifier d'un intérét « parce

qu'on a pas d'action si I'on ne peut retirer aucun effet utile du jugement qu'on sollicite »**.

L'intérét va permettre au requérant de manifester sa volonté en tant qu'appartenant a un
groupe identifiable au sein de la collectivité. Le Conseil d'Etat va reconnaitre la qualité d'électeurs
aux administrés ayant un intérét a critiquer les opérations de sectionnement électoral*', la qualité de

contribuables regroupant les administrés qui du fait de leur situation ont un intérét a agir contre les

t433

décisions intéressant les finances de la commune*?, ou du département*. Le libéralisme croissant

de la jurisprudence du Conseil d'Etat abouti a reconnaitre des catégories de requérants de plus en
plus vastes, sont ainsi recevables les recours émanant d'un administré pouvant justifier de la simple

qualit¢ d'habitant de la collectivité territoriale qu'il s'agisse d'une commune®* ou d'un

435 436

département™, de la qualité d'usager d'un service public*®, de travailleur appartenant a une

439

catégorie professionnelle déterminée®’, de commergant®™®, ou encore de propriétaire*’. Le recours

se trouve recevable a partir de l'instant ou le requérant, c'est a dire la personne dotée de la capacité

427 DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), Contentieux administratif, Précis, op. Cit., p.758.

428 Concl. s. 26 octobre 1956, Association générale des administrateurs civils, RDP, 1956, p.1309.

429 Concl. s. 10 février 1950, Gicquel, p.99.

430 LAFERRIERE (E.), Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, Paris 1888, T.II, p.404, cité in
DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), Contentieux administratif, Précis, op. Cit.

431 CE, 7 aout 1903, Chabot, Rec. CE, p.589.

432 CE, 29 mars 1901, Casanova, Rec CE p.333.

433 CE, 27 janvier 1911, Richemond, DP 1913.3.13.

434 CE 13 février 1914, Hazara, Rec. CE, p.186.

435 CE, 9 juillet 1948, Bourgade.

436 CE, ler avril 1949, Chaveau, Rec. CE, p.161.

437 CE, 4 février 1927, Alhériticre, D.P. 1930.3.43, note DEVEAUX(M.).

438 CE, ler avril 1938, Soc. L'alcool dénaturé de Coubet et sieurs Legrand et autres, Rec. CE, p.337.

439 CE 10 janvier 1951, Descours, Rec. CE, p.12.
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juridique et donc manifestant par son action sa volonté, justifie appartenir a un groupement
suffisamment identifiable, bien que vaste, pour que soit certain son intérét a la disparition de l'acte
incriminé**. C'est pourquoi, le Conseil d'Etat se refuse a reconnaitre I'ouverture du recours en excés
de pouvoir a des administrés ne se prévalant que de la qualité de contribuable national**' ou encore

de citoyen**.

I1- Limite a la puissance de la volonté

La volont¢ est le sentiment qui provoque l'action, qui agit tel un moteur sur le
déclenchement des agissements, qu'il s'agisse de ceux émanant des personnes publiques ou des
administrés lorsque ces derniers souhaitent exercer un recours a l'encontre d'une décision. Pour
autant, la volonté ne peut légitimer toute action en droit administratif. Si la souveraineté représente
l'autorité supréme*”, elle ne peut prendre la forme au sein de notre systéme juridique d'une
souveraineté absolue et se doit donc voir poser certaines limites, role qui sera joué¢ par la notion
d'intérét public. De la méme maniere, si les administrés doivent pouvoir former des actions afin de
se faire entendre de la justice administrative, celles-ci ne peuvent s'exercer que dans un certain
cadre qui va étre formé par la notion d'intérét a agir (A). Il est par ailleurs intéressant de préciser
que, en cas de conflits entre volonté et intérét, c'est le second qui prévaudra dans la mesure ou de

par sa nature méme il dégage une certaine stabilité nécessaire au bon fonctionnement de tout groupe

social (B).

A- Souveraineté et volonté

La notion de souveraineté renvoie a celle de puissance. Or si la volonté sert de moteur a
l'action, la notion d'intérét va avoir une fonction de cadrage. Ainsi, 1'intérét va venir limiter I'action
des personnes publiques (1), et va, en se présentant comme ¢élément nécessaire, freiner les recours

exercés par les administrés (2).

440 MIGNON (M.), Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours pour exces de pouvoir, op. Cit.
p.124.

441 CE 25 juin 1920, Le Doussal, D.P. 1922.3.8.

442 CE 11 février 1949, Favret, Rec. CE p.74.

443 Dictionnaire de la langue frangaise, Le Littré, article, souveraineté.
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1- La notion de détournement de pouvoir

Dans le contentieux de l'annulation, lors de 1'analyse des cas d'ouverture du recours pour
exces de pouvoir, les juristes sont amenés a étudier la notion de détournement de pouvoir. La
censure par le juge du détournement de pouvoir « reste I'arme ultime du juge administratif lorsqu'il
veut sanctionner des attitudes particuliecrement scandaleuses de I'administration et qu'il n'existe pas
d'autre titre de sanction »***, il s'agit en quelque sorte d'un vice de but. Pour LAFERRIERE, le
détournement de pouvoir « consiste a détourner un pouvoir légal du but pour lequel il a été institué,

#° Néanmoins il est possible de distinguer

a le faire servir a des fins auxquelles il n'est pas destiné »
deux hypotheses de détournement de pouvoir pour lesquelles 1'é1ément clé se trouve toujours étre la
notion d'intérét. Ainsi, il y a détournement de pouvoir, d'une part lorsque la personne publique en
cause fait une utilisation de ses pouvoirs a une fin étrangere a l'intérét général. Mais il y a également
détournement de pouvoir dans une seconde hypothése qui est celle ou la personne publique prend
une décision inspirée par un motif d'intérét général qui ne se trouve pas étre au nombre des
compétences de cette derniere et ne peut de ce fait la justifier 1également. Or ces compétences ne

sont autres que les moyens organisés autour de l'objet méme de la personne publique, c'est a dire de

l'intérét pour lequel elle est instituée.

Grace a l'introduction du détournement de pouvoir dans le controle de 1'exceés de pouvoir,
alors que le juge n'exerce qu'un contrdle tres limité de 1'action administrative, 1'exercice du pouvoir
discrétionnaire se trouve soumis a la sanction juridictionnelle. La premicre espece dans laquelle le
juge va censurer « pour excés de pouvoir » un détournement de pouvoir est 1'arrét Lesbats*®. Alors
que les préfets se voyaient attribuer la réglementation notamment du stationnement des voitures
dans les cours des stations de chemins de fer, le CE annula certaines des décisions prises dans ce
cadre, dans la mesure ou elles ne respectaient pas le but dans lequel elles devaient exclusivement
s'exercer, c'est a dire « un intérét de police et de service public ». Le détournement de pouvoir va se
manifester lorsque I'administration poursuit un but étranger a l'intérét général dans une premicre
hypothéese. Cette situation se manifeste lorsque l'intention des auteurs de l'acte n'a pas pour mobile

I'intérét général, ce qui signifie alors qu'un acte favorisant certains administrés ne sera pas

444 LONG (M.), WEIL (P .), BRAIBANT (G.G), DEVOLVE (P.), et GENEVOIS (B.), Les grands arréts de la
jurisprudence administrative, 16¢ éd., p.36.

445 LAFERRIERE (E.), Traité de la juridiction administrative et des recours contenticux, 1896-97,0p. Cit., p.521 et s.

446 25 février 1864, Lebon 209, concl. L'Hopital; voir également, CE 26 novembre 1875, Pariset, Lebon 934 et
Laumonnier- Carriol, Lebon 936.
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forcément constitutif d'un détournement de pouvoir*”’, le juge va se borner a constater 1'absence de
mobile d'intérét général sans s'attacher aux avantages ou inconvénients particuliers qui pourraient
en résulter pour certains administrés. L'absence de motif d'intérét général peut se révéler dans
diverses hypotheses étre au profit d'un intérét particulier. Ainsi, sera constitutif d'un détournement
de pouvoir, l'utilisation des pouvoirs de police par la réglementation des périodes d'installations des
commerces forains, non en vue des préoccupations liées a la circulation, mais dans le seul but de
protéger les intéréts des commergants de la commune*®, ou encore la déclaration d'utilité publique
ayant pour seul objet de faire obstacle a l'exercice du droit de rétrocession par les anciens
propriétaires*”. Si le critére déterminant pour le juge est l'absence d'intérét général et non pas
l'intérét particulier favorisé ou au contraire 1ésé par l'acte, un tel mobile présume l'inexistence d'un

but d'intérét général.

D'autre part, si le détournement de pouvoir peut ainsi €tre conscient et volontaire, il est
¢galement des situations dans lesquelles la personne publique se fait une conception erronée de
l'intérét général. Le but de l'action est alors bien I'intérét public, néanmoins il est autre que celui en
vue duquel la personne devait exercer ses pouvoirs. L'autorité administrative doit toujours se
comporter en serviteur de l'intérét général, mais tout en cherchant a satisfaire un intérét public,
celle-ci doit également respecter le but précis qui est assigné a ses pouvoirs. Il est ainsi des cas dans
lesquels le mobile poursuivi correspond effectivement a un intérét public, et 'administration a eu
pour but l'intérét général, mais ce but ne correspond pas a celui assigné par la législation pour la
situation en cause. Dans ces cas, la finalité, d'intérét public, est impossible a poursuivre au cas
d'espéce®. Si de maniére générale la recherche de la meilleure rentabilité n'est pas interdite, les
personnes détentrices des pouvoirs de police ne peuvent, utiliser ces derniers dans un but
« principalement » ou « exclusivement »*' financier. De cette maniére, une commune ne peut
modifier son plan d'urbanisme dans le seul but de minorer la valeur d'un terrain qu'elle envisage

d'acheter*?.

447 CE 7 novembre 1979, Min de l'équipement ¢/ Asso. « La renaissance du vieux Metz », Lebon 613, cité in : Pascale
GONOD, rep. Cont. Adm. Dalloz, octobre 2008, p.5.

448 CE 22 janvier 1975, Cne de Vallon Pont d'Arc, Lebon 43.

449 CE 12 mai 2004, Département des Alpes-Maritimes, Lebon T 572, 730.

450 FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., p.474.

451 Par ex : CE 9 avril 1948, Sté immobiliere Marseillaise, Lebon 156; CE 20 octobre 1961, Cts White, Lebon 917 ;
par contre : Il en va notamment ainsi lors d'une déclaration d'utilité publique en vue de l'acquisition de terrains
visant a améliorer la circulation dans la commune (CE 16 juin 1965, Dlle Defaud, Lebon 354), ou encore lorsque
I'édiction de mesures de circulation sont dictées par la viabilité des rues d'une part et par des considérations
budgétaires d'autre part (CE 6 avril 1951, Vila et Ribouleau, Lebon 180).

452 CE 12 janvier 1994, Esvan, Rec.T.769, cité in FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit.,
p-474.
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2- La condition de l'intérét a agir

Les administrés sujets de droit peuvent agir devant le juge administratif, ainsi ils manifestent
leur volonté de demander I'annulation d'un acte administratif. Pour ce faire, ces derniers doivent étre
titulaires de la capacité a agir d'une part et se trouver d'autre part dans une situation particuli¢re leur
conférant une certaine qualité¢ en laquelle ils agissent. Une fois ces conditions remplies, certaines
limites liées aux caractéristiques de l'intérét a agir vont s'imposer aux requérants, limitant ainsi leur
pouvoir de volonté. Si l'appartenance a un cercle d'intérét conditionne la qualité en laquelle
I'administré agit, celui-ci doit de plus démontrer qu'il a un intérét particulier a agir. La situation
juridique dans laquelle se trouvent certaines personnes leur donne toujours intérét a contester les

décisions qui modifient cette situation.

Or, si certaines qualités donnent toujours intérét a agir, cela signifie bien que la qualité
obtenue par son appartenance a un groupe déterminé et identifiable se distingue de 1'intérét a agir,
en l'absence duquel la volont¢ du requérant ne peut se réaliser. Comme le souligne René
CHAPUS*?, une formule courante de la jurisprudence énonce qu'un requérant a intérét « et par suite
qualité » a agir*, ou bien a l'inverse que ce dernier est sans intérét « et par suite sans qualité a
agir »™°, cela ne doit pas étre entendu comme signifiant qu'il suffit au requérant d'invoquer un
intérét qui soit réel. L'intérét s'il permet d'identifier la qualité en laquelle agit le requérant et de
concrétiser sa volonté, va également pouvoir constituer une limite a cette derniére. L'intérét doit
remplir d'autres conditions supplémentaires afin de « donner qualité¢ a agir» a celui-ci, ce qui
ressort d'énoncés tels que « l'intérét invoqué par le requérant n'est pas de nature a lui donner une
telle qualité »**°. Tout d'abord, le juge vérifiera si l'intérét invoqué par le requérant est bien un
intérét suffisamment personnel ce qui s'oppose a ce que le recours soit formé dans le but de
défendre la 1égalité®’. L'exigence d'un intérét suffisamment personnel permet de limiter 1'accés au

prétoire a des administrés qui bien que pouvant justifier de leur appartenance a un cercle d'intérét

453 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, op. Cit., p.475, n°569.

454 V. par ex., CE 15 mars 1957, Israél, p.174; CE, Ass. 22 juin 1963, Albert, p.385; CE 11 février 1983, Synd.
Autonome des enseignants de médecine, p.817; cités in CHAPUS (R.), op. Cit., p.475, n°569.

455 CE 21 juin 2002, Synd. Gén. Du ministére de l'agriculture CFDT, p.844; in CHAPUS (R.), op. Cit., p.475, n°569.

456 CE Ass. 20 novembre 1981, Schwartz et Martin, p.437; CE 29 juillet 1983, Féd. Départ. Des libres penseurs des
Yvelines, p.816; CE 21 mai 1986, Asso. Les Verts-parti écologiste, p.652; CE 27 février 1987, Noir, p.84; 7 juillet
1993, Soc. Economats du Centre, AJ 1993, p.830; CE 5 juillet 2000, Téte, p.302, D. 2000, IR, p.238, RFDA 2000,
p.1147; CE 13 janvier 2003, Synd. Sud travail, p.902; in CHAPUS (R.), ibid., p.476.

457 CE 6 octobre 1965, Marcy, p.493; 23 septembre 1983, LePETIT, p.372; 27 octobre 1989, Seghers, p. 835, DA,
1989, n°665; CE 26 avril 2006, Mme Ouarrara et autres, AJ 2006, p.1519; CE 29 décembre 1995, Beucher, p. 480,
DA 1996, n°102.
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relatif a I'objet de la décision attaquée, ne peuvent justifier d'un réel effet bénéfique qu'aurait a leur

égard l'annulation de la décision contestée*™®.

Il en va de méme pour les recours exercés par des personnes morales. Ainsi, comme pour les
personnes physiques, la jurisprudence exige que la décision attaquée fasse directement grief aux
intéréts que défend la personne requérante. Un tel exemple est donné par un arrét concernant La
Ligue francaise des droits de I'animal, cette personne n'ayant pas d'intérét direct a contester le décret
par lequel un torero est nommé au grade de chevalier de la Légion d'honneur®”. Par contre, il a été
jugé qu'un laboratoire pharmaceutique a intérét a contester des dispositions réglementaires
organisant une procédure allégée d'autorisation de mise sur le marché de médicaments, des lors que

9 La personne morale

cette procédure est susceptible de bénéficier a des laboratoires concurrents
doit toujours afin de pouvoir exercer un recours en exces de pouvoir justifier d'une adéquation entre
lI'intérét collectif qu'elle défend et la décision qu'elle attaque, sauf cas ou la décision fait grief aux
intéréts personnels de la personne morale c'est a dire lorsqu'elle concerne directement le patrimoine
de celle-ci ou encore par exemple les mesures relatives a son existence. Le principe est donc clair, la

décision doit Iéser 1'intérét collectif qui découle de 1'objet social qu'elle s'est donnée.

De plus, l'intérét invoqué par le requérant doit étre 1égitime, ainsi l'occupant sans titre d'un
hotel n'a pas d'intérét a contester le permis de construire autorisant sa transformation en

1 tout comme le professeur d'université « qui avait volontairement méconnu les

appartements
responsabilités attachées a l'exercice des prérogatives découlant de ses fonctions [...] ne justifiait
d'aucun intérét lui donnant qualité pour contester [...] la décision d'organiser des épreuves écrites de

remplacement destinées a pallier les conséquences de ses propres agissements »*%%,

L'intérét invoqué doit étre suffisamment certain, ce qui signifie que si les conséquences de la
décision n'ont pas a étre forcément immédiates, elles doivent cependant étre clairement probables.
C'est pourquoi le juge de l'exceés de pouvoir a pu considérer que, la seule circonstance qu'un

fonctionnaire remplisse les conditions pour €tre nommé au tour extérieur ne lui donne pas intérét

458 CE 25 mars 1981, Lochet, p.164, DA, 1981, n°178; CE 22 octobre 1986, Reynaud, p.652, DA, 1986, n°611; CE 27
octobre 2006, Mme Dreysse et autres, AJ 2006, p.2094, obs, S. BRONDEL, TA Lyon, 18 décembre 1991, Bertin AJ
1991, p.346, note J-Y. PLOUVIN.

459 CE 23 mars 1998, req. no 179611 Ligue francaise des droits de l'animal, Lebon T. 1079.

460 CE 26 sept. 2005, req. no 266004 Fenioux et Sté Laboratoire Fenioux Pharm, mentionné aux tables du recueil
Lebon.

461 CE, sect., 20 juin 1980, Cne d'Ax-les-Thermes, Lebon 281 ; CE, sect., 27 févr. 1985, SA Grands travaux et
constructions immobiliéres, Lebon 723.

462 CE 22 sept. 1993, req. No 79575, Université de Nancy 2, Lebon 939, JCP 1993, 1V, p.306; RDP 1994, p.1888
illustration, en contentieux administratif, de 'adage nemo auditur propriam turpitudinem allegans.

93



La notion d'intérét en droit administratif frangais

pour contester une nomination au méme titre, les conditions étant trés générales*”. En revanche les
décisions du juge sont parfois plus libérales sur ce point comme ce fut le cas dans le célebre arrét
Abisset dans lequel 1'amateur de camping a intérét a contester une réglementation de cette pratique

sur le territoire d'une commune qu'il n'a jamais visitée*®*

. De nombreux exemples viennent étoffer
cette jurisprudence, ainsi, l'ouvrier étranger aura intérét a contester la légalité d'une modification des
conditions de délivrance et de renouvellement des cartes de travail, qui lui seront éventuellement
opposables a I'avenir*®, la vocation d'un fonctionnaire a accéder a un corps lui donne un intérét
suffisamment certain, bien qu'éventuel, a attaquer les nominations dans ce corps, qui sont
susceptibles de menacer ses chances d'avancement*®. Enfin, le requérant doit justifier d'un tel

intérét a agir a la date du dépdt de la requéte ou, au plus tard, a la cloture de l'instruction, I' intérét a

agir du requérant pouvant apparaitre en cours d'instance*®’.

B- Prééminence de l'intérét sur la volonté

Si la volonté sert de moteur a l'action humaine, elle ne peut pour autant pas se prévaloir des
caractéristiques supplémentaires emportées par l'intérét. Alors que la volonté de l'acteur se trouve
étre particulierement instable (1), la notion d'intérét va supplanter cette variabilité au profit d'une

certaine stabilité (2).

1- Caracteére particuliérement fluctuant de la volonté

Ainsi que le souligne MICHOUD, pour de nombreux auteurs*®, le droit subjectif n'est autre
qu'une puissance attribuée a une volonté par le droit objectif, une faculté de vouloir reconnue par le
Droit*”. Cette définition correspondant a la Willenstheorie, selon laquelle le seul sujet de droit

possible est I'individu, ne s'avére pas satisfaisante. La Willenstheorie axant I'univers juridique sur la

463 CE, sect., 7 janv. 1944, Robert, Lebon 7.

464 CE, sect., 14 févr. 1958, Abisset, Lebon 98, concl. LONG (M.).

465 CE 13 janv. 1975, Da Silva et CFDT, Lebon 16.

466 CE ler juill. 1955, Charles.

467 CE, ass., ler avr. 1938, Sté L'Alcool dénaturé de Coubert, Lebon 337.

468 Voir notamment : SAVIGNY (Von), Trait¢ de droit romain, op. Cit., Systeme, T.1, §IV, p.7; WINDSCHEID,
Pandectes, §37; ARNDTS, Pandectes, §21; CAPITANT (H.), Introduction a I'étude du droit civil, op. Cit., pl8; cités
in MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, op. cit., p.68.

469 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, ibid.

94



Chapitre 2 : Subjectivité et intérét

volonté individuelle ne pouvait manquer de se trouver en difficulté face a la considération d'un sujet
collectif de droits, distinct de ses membres. A partir de cette théorie, prouver que les personnes
morales sont des sujets de droit réels, suppose d'établir qu'elles ont une volonté « plus précisément,
cette volonté doit étre celle, intrinséque, du groupe qui sert de substrat a la personnalité morale,
comme c'est la volonté de 1'individu qui constitue un titre a sa personnalité juridique »*. Or cette
démonstration est impossible. S'il est possible comme le soutient dans 1'une des premiéres étapes de
sa pensée, HAURIOU*"!, de voir dans les groupements une sorte d'esprit commun, une certaine
unanimité d'idées, on ne peut dégager plus qu'un accord de volontés individuelles en vue d'un but
donné, mais non pas une volonté proprement nouvelle distincte de celles de ses membres. La
volonté ne peut servir de fondement au droit dans la mesure ou elle ne permet d'envisager en tant
qu'acteur du systéme juridique que I'homme doté de 1'autonomie de la volonté. De plus, méme dans
le cas ou ne serait considéré que cet €tre humain en pleine possession de ses capacités et détenant

donc une volonté propre, celle-ci ne pourrait étre 1'é1ément créateur des droits de I'individu.

En effet, si la volonté de I'homme est protégée, MICHOUD souligne qu'elle ne 1'est pas en
elle-méme et pour elle-méme* elle ne va pas jusqu'a couvrir sans distinction toutes les
manifestations de cette volonté a la seule condition qu'elle ne heurte pas la volonté d'autrui, mais
seulement celles ayant pour but un intérét humain que le législateur considére comme digne d'étre
protégé*”, ce qui signifie que certaines en sont exclues. Le doyen RICOEUR a consacré une étude a
l'analyse du volontaire et de l'involontaire’™ dans laquelle il tend a présenter les divers états
psychiques que peut connaitre I'homme. La volonté est une donnée abstraite qui ne permet pas
d'étre appréhendée de maniére stable et clairement identifiable. Ainsi, « 'homme peut vouloir, s'étre
décidé, s'étre déterminé, bien qu'il différe son action jusqu'a ce que se réalisent certaines conditions
précises. Sa volonté, dans ce dernier cas, c'est le projet d'une action qu'il juge réalisable et, plus
précisément , réalisable par lui-méme. Mais tant que ce dernier n'est pas « agi », n'est pas mis en
1476

ceuvre, il est discontinu et réversible » *”. Pierre GODE dans son ouvrage consacré a la volonté

retient de I'analyse opérée par RICOEUR le constat que de nombreuses actions opérées par les

470 PAYNOT-ROUVILLOIS (A.), Personnalité morale et volonté,op. cit, p.18.

471 HAURIOU (M.), De la personnalit¢ comme ¢élément de la réalité sociale, op. Cit., p.5-23 et 119-140, cité in A.
PAYNOT-ROUVILLOIS, Personnalité morale et volonté, op. cit., p.22.

472 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, op. Cit., p.109.

473 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, id., p.111.

474 RICOEUR (P.), Le volontaire et I'involontaire, T.I, in psychologie de la volonté, Ed. Aubier-Montaigne, 1967.

475 GODE (P.), Volonté et manifestations tacites,Theése, PUF, 1977, 275p. p.14; RICOEUR, Le volontaire et
l'involontaire, id., p.41.

476 GODE (P.), Volonté et manifestations tacites, id, p.15.
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individus ne sont pas mirement préparées, que certaines décisions sont parfois prises pour n'étre
exécutées qu'a terme alors que d'autres seront abandonnées pour des motifs divers et variés et
qu'enfin il arrive que certaines décisions soient finalement exécutées apres avoir été abandonnées.
La volonté est donc particulierement sujette aux fluctuations, c'est pourquoi elle ne peut constituer
un fondement du droit qui par définition se doit d'emporter une certaine stabilité¢ afin de permettre la

construction du systéme juridique.

La volonté n'est ainsi pas la cause du droit et peut méme ne pas résider dans son titulaire,
cependant, elle en demeure un €élément de définition dans la mesure ou sans cette derniere il ne
pourrait y avoir que des intéréts non directement protégés, c'est a dire protégés de maniere indirecte
par l'effet réflexe d'un autre droit, et les intéréts de ce type ne sont pas constitutifs de droits*”’. Le
législateur va apporter sa protection non pas a la volonté en elle-méme, mais a l'intérét que cette
derni¢re représente. Si la volonté produit des effets juridiques ce n'est qu'en vertu d'un pouvoir

£478

conféré par la loi*”®. La volonté n'est pas le fondement du droit mais un moyen, l'un des éléments

nécessaires mis a la disposition de 1'intérét afin que celui-ci devienne un droit subjectif*”.

2-La stabilité comme caractéristique essentielle de la détention de 1'intérét

Si la volonté est un élément nécessaire en tant que moyen d'exercer les droits reconnus aux
différents acteurs du systéme, la notion d'intérét va remplir les conditions permettant d'en faire le
fondement, le socle identifiable et stable de l'ordre juridique. Tout d'abord, alors que la volonté est
par nature fuyante et indéfinissable, l'intérét se présente de maniére concréte et appréciable, qu'il
s'agisse de l'intérét d'un individu d'une part ou d'un groupe d'autre part. La notion permet ainsi de
reconnaitre les différentes personnes actrices du systéme juridique sans avoir recours au systéme de
la fiction pour reconnaitre l'existence des personnes morales. Alors que la volonté peut varier et
fluctuer, entrainant une certaine insécurité et une insuffisance pour fonder et matérialiser de fagcon
durable les bases du systéme, la notion d'intérét bien qu'évoluant en suivant les évolutions
sociétales, emporte une certaine stabilité lorsqu'elle est identifiée. L'intérét d'une personne physique
ou morale est clairement identifiable et va servir de fondation a I'expression, par le biais de la

manifestation de volonté, de ses droits. Une personne peut par exemple vouloir agir devant le juge

477 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, op. Cit., T.1 p.177.

478 DUGUIT (L.), Traité de droit constitutionnel, T.1, op. Cit., p.13 et s.; KELSEN, Apercu d'une théorie générale de
I'Etat, RDP, 1926, T. XLIII, n°13; cités in GODE (P.), Volonté et manifestations tacites, op. Cit., p.17.

479 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, op. cit., p.177.
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administratif ou une autorité administrative dans le cadre d'un recours gracieux a la date J, puis ne
plus le vouloir pour n'importe quel motif a J+1et renoncer a son action. Dans ce cas il y aura eu

existence d'une volonté puis disparition de celle-ci.

A l'inverse, en ce qui concerne l'intérét, que la personne ait voulu agir ou non, elle a ou elle
n'a pas d'intérét a le faire. Par I'expression de sa volonté d'agir elle exerce le droit reconnu a son
intérét préexistant a cette manifestation de volonté et demeurant existant lorsque cette dernicre
s'éteint. On a intérét a agir ou on ne l'a pas, il s'agit d'un intérét local ou pas..., la volonté n'est donc
que le moyen de mettre en ceuvre son droit qui découle de 1'existence de I'intérét. Cette permanence
de l'intérét est également l'une des conditions nécessaires a la reconnaissance des différents acteurs
du systéme juridique. Il en va ainsi pour les individus, qu'ils soient capables ou incapables, car si
ces derniers voient leur volonté altérée, leurs intéréts seront protégés. De la méme manicre en ce qui
concerne les groupements, MICHOUD précise que si le droit doit protéger l'intérét de l'individu, il
doit également garantir et élever a la dignité de droits subjectifs les intéréts collectifs et permanents
des groupements humains*®. L'auteur précise que pour ce faire, il est nécessaire de dégager une
organisation capable de faire valoir une volonté collective afin de représenter et défendre cet
intérét*', mais l'auteur pose en premiére condition le fait qu'il faille que ce dernier soit distinct des
intéréts individuels et permanent, c'est a dire d'une importance temporelle ou spatiale dépassant
celle pouvant étre supportée par un seul individu. La permanence de I'intérét est une caractéristique
essentielle qui permet de distinguer clairement la notion de celle de volonté, car si un accord entre
plusieurs individus qui décident de s'associer peut se faire et se défaire au gré des volontés, l'intérét

en vue duquel ils le décident perdure au dela de l'acte de création du groupe. L'intérét d'un groupe

va survivre aux membres qui le composent.

480 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais,op. Cit,. T.1, p.111.
481 MICHOUD (L.), La théorie de la personnalité morale et son application au droit frangais, id., p.112.

97



La notion d'intérét en droit administratif frangais

Section 2 : Intérét et subjectivité : assujettissement et
variabilité

La notion d'intérét se laisse clairement appréhender comme une notion subjective
correspondant a ce qui se passe a l'intérieur de l'esprit par opposition a l'objectivité. C’est par la
subjectivité sociale que s’intégrent les sens subjectifs et les configurations subjectives de différents
espaces sociaux pour former un véritable systéeme. Ce qui se passe dans chaque espace social
concret (famille, école, groupe informel, etc.) est alimenté par des productions subjectives d’autres
espaces sociaux. Dans cette perspective, les personnes sont dans leur subjectivité individuelle de
vrais systeémes porteurs des effets collatéraux et des contradictions d’autres espaces de la

subjectivité sociale®™?

. L'intérét se trouve donc par nature du fait de son rapport au sujet étre une
notion dont la signification se trouve de fait en perpétuelle mutation (I). D'autre part, dans un écrit
intitulé « Le sujet et le pouvoir », FOUCAULT** distingue deux sens du mot « sujet » : « [l y a
deux sens au mot ““ sujet ”’ : sujet soumis a I’autre par le contrdle et la dépendance, et sujet attaché a
sa propre identité par la conscience ou la connaissance de soi. Dans les deux cas, ce mot suggere

une forme de pouvoir qui subjugue et assujettit »**. L'intérét va alors par 1'exercice d'un contrdle

assujettir le fonctionnement du droit administratif (IT).

482 GONZALEZ-REY (F.), « Subjectivité sociale, sujet et représentations sociales », Connexions, 2008/1 n° 89, p.
107-119.

483 FOUCAULT (M), « Le sujet et le pouvoir», in Dits et écrits, tome IV, pp. 222-243.

484 Dits et écrits, 1V, p. 227 , cité¢ in GUENANCIA (P.), « Foucault / Descartes : la question de la subjectivité »,
Archives de Philosophie, 2002/2 Tome 65, p. 239-254.
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I- Instabilité de la notion réfractaire a la définition

Soumis aux différentes interactions qui découlent des relations entre éléments composant le
systeme, la notion d'intérét va se trouver en perpétuelle évolution. Se rapportant directement a la
notion de sujet, l'intérét va évoluer de manicre parallele a la société prise dans sa globalité. Ce
caractére particulicrement évolutif de la notion d'intérét va lui permettre de s'adapter aux mutations
de la société en ¢largissant de maniere constante son champ d'application (A), du fait méme de ce
caractére mouvant et variable il est impossible de fournir une définition stricte de la notion d'intérét

en droit administratif car celle-ci subit de nombreuses variations et s'analyse donc au cas par cas
(B).
A- La subjectivité explication du caractére évolutif de la notion

Du fait de son caractere flou et mouvant, l'intérét va suivre les évolutions de la société, qu'il
s'agisse de son emploi en tant que fondement de l'action publique (1) que de son rdle de justification

des recours exercés par les administrés (2).

1- Intérét général et mutation de la société

Les auteurs™ s'accordent pour voir dans l'intérét général une notion particuliérement
évolutive et intrinséquement subjective, produit de l'intention des pouvoirs publics, dépendant a la
fois des variations de 1'époque a laquelle on le prend en considération avec par conséquent un
contexte politique, économique ou social lui-méme mouvant. A cet égard, il convient de rappeler la
célebre note dHAURIOU sous l'arrét Astruc*®® particuliérement critique a 1'égard de l'activité
théatrale, activité qui sera constitutive selon le Conseil d'Etat statuant sur l'activité d'un théatre

municipal quelques décennies plus tard, d'un intérét public local, ayant pour but « d'assurer un

485 Jurisclasseur, Service Public , n° 41 ; Rapport public du Conseil d'Etat, L'intérét général, La Documentation
frangaise, 1999, p.245 ; LINOTTE (D.), Recherches sur la notion d'intérét général en droit administratif francais :
Thése Bordeaux, 1975, 451p. ; PONTIER (J-M.), L'intérét général existe-t-il encore ? : op. Cit. p. 327. ; TRUCHET,
Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, op. Cit.

486 "le théatre renferme des ¢léments de démoralisation, représente l'inconvénient majeur d'exalter l'imagination,
d'habituer les esprits a la vie factice et fictive et d'exciter les passions de 1'amour, lesquelles sont aussi dangereuses
que celles du jeu et de l'intempérance” (HAURIOU, note ss CE, 7 avr. 1916, Astruc : S. 1916, 3, p. 49).
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service permanent de représentations théatrales de qualité (...) en faisant prédominer les intéréts

artistiques sur les intéréts commerciaux de 1'exploitation »**'.

Originairement, l'appréciation de l'intérét général se faisait de maniére particulierement
stricte, la notion ne concernant alors que des activités considérées comme indispensables pour
maintenir 'équilibre social, c'est a dire, des activités telles que les missions de souveraineté,

I'hygiéne sociale ou encore l'instruction publique*®,

Le caractére subjectif découlant de la nature évolutive de l'intérét général trouve une
illustration dans ce que l'on a nommé au début du XX¢ siecle le « socialisme municipal ». En
principe, l'intérét général ne pouvait englober d'activités « rentables » d'ordre industrielles et
commerciales qui se trouvaient alors réservées a l'initiative privée dans le respect des textes relatifs
a la libert¢ du commerce et de l'industrie. Le Conseil d'Etat a, dans un premier temps,
conformément a cette appréciation, refusé une telle action comme contraire a la libert¢ du
commerce et de l'industrie sauf "circonstances exceptionnelles"*®. Cette jurisprudence va nettement
évoluer une trentaine d'années plus tard, avec 1'arrét « Chambre syndicale du commerce en détails
de Nevers »*°. Dans cet arrét, la haute juridiction verra 1'action des services publics locaux dans un
tel domaine correspondre a une mission d'intérét général non plus uniquement en cas de
« circonstances exceptionnelles » mais, « si, en raison de circonstances de temps et de lieu, un
intérét public justifie leur intervention en cette matiere", ce qu'il faut entendre par un besoin
particulier de la population face a une carence de l'initiative privée. Dans ce domaine, l'intérét
général a été apprécié par le juge de maniére trés large*', permettant de nombreuses interventions
des personnes publiques, ce qui correspond au contexte actuel, le droit de I'intervention économique

publique reposant moins aujourd'hui sur un principe de non-concurrence que sur un principe d'égale

487 CE, 21 janv. 1944, Léoni : Rec. CE 1944, p. 26.

488 Cette conception rejoint celle exposée par le commissaire du gouvernement Matter a propos des services publics
par nature (concl. Matter sur T. confl., 22 janv. 1921, Sté commerciale de 1'ouest africain : DP 1921, 3, p. 1).

489 CE, 29 mars 1901, Casanova : Rec. CE 1901, p. 333 ; S. 1901, 3, p. 73, note HAURIOU. ; MACHELON (J-P.), La
naissance du socialisme municipal (1882-1911). Retour sur un vieux débat, in Mélanges LAVROFF: Dalloz, 2004,
p. 437.

490 CE, 30 mai 1930 : Rec. CE 1930, p. 583 ; S. 1931, 3, p. 73, concl. JOSSE, note ALIBERT.

491 Les jeux (CE, 25 mars 1966, Ville Royan : Rec. CE 1966, p. 937) ;le tourisme (CE, 18 déc. 1936, Prade : Rec. CE
1936, p. 1124 ; S. 1938, 3, p. 59, note ALIBERT) ;la médecine dentaire (CE, sect., 20 nov. 1964, Ville Nanterre :
Rec. CE 1964, p. 563) ;ou l'aide juridique (CE, sect., 23 déc. 1970, préfet Val-d'Oise ¢/ Cne Montmagny : Rec. CE
1970, p. 788 ; AJDA 1971, p. 153, chron. LABETOULLE et CABANES).
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concurrence®?. Depuis 2006 et l'arrét d'assemblée « Ordre des avocats au barreau de Paris »*°, la
Haute juridiction oppose le domaine d'intervention naturel des personnes publiques aux activités
économiques, au sein duquel, la personne publique peut intervenir a condition de « justifier d'un

intérét public, lequel peut résulter notamment de la carence de l'initiative privée »**.

2- Intérét pour agir et mouvement d'élargissement de 1'acces au juge

(Euvre prétorienne, la notion d'intérét pour agir a également fait l'objet d'une évolution
considérable. Restreinte a 1'origine, progressivement la reconnaissance par le 1égislateur du recours
pour exces de pouvoir, la prise de conscience du caractere fondamental de la légalité, I'aval des
conquétes prétoriennes par l'opinion doctrinale comme gouvernementale, ont incit¢ la Haute
Juridiction a modeler la notion d'intérét donnant qualité pour I'ouverture du recours pour exces de

495

pouvoir dans un sens plus large®”. La notion d'intérét pour agir ne se laisse pas saisir et, en 1'absence

de toute stipulation législative reste indéfinissable évoluant continuellement au gre des solutions

4 T'intérét invoqué par le requérant dans le cadre

jurisprudentielles. Tout d'abord individuel et privé
d'une action en exces de pouvoir est entendu dans un sens tres restrictif et alors trés proche du droit
subjectif. Pour pouvoir intenter son action, le requérant doit alors &tre nommément désigné par
l'acte qu'il vise*’. Plus tard, la Haute Juridiction va s'éloigner de cette premiére conception de

l'intérét et reconnaitre la possibilité pour un particulier dans un premier temps, d'exercer un recours

492 En ce sens, concl. C.BERGEAL sur CE, sect., avis contentieux, 8 nov. 2000, n° 222208, Sté Jean-Louis Bernard
Consultants ; RFD adm. 2001, p. 113, a propos de la possibilité reconnue a une personne publique d'étre candidate a
l'attribution d'un contrat public dés lors qu'elle respecte 1'égalité de concurrence. V. aussi Conseil d'Etat, Collectivités
publiques et concurrence, Rapp. public 2002 : EDCE, 2002.; CHEROT (J-Y.), Nouvelles observations sur la
régulation par le Conseil d'Etat de la concurrence entre personnes publiques et privées, in Mélanges F. MODERNE :
Dalloz, 2004, p. 87. ECKERT (G.), L'égalité de concurrence entre opérateurs publics et privés sur le marché, in
Me¢langes J. WALINE : Dalloz, 2002, p. 207. ;SESTIER (J-F.), L'intervention des collectivités territoriales entre
liberté du commerce et de l'industrie et égale concurrence, in Mélanges MOREAU: Economica, 2003, p. 391.

493 CE, ass., 31 mai 2006, n° 275531 : JurisData n°® 2006-070219 ; Rec. CE 2006, p. 272 ; AJDA 2006, p. 1592, chron.
LANDAIS et LENICA (F.); RFD. adm. 2006, p. 1048, concl. CASAS (D.); ACCP, n° 59, oct. 2006, p. 78, note
RENOUARD (L.); Dr. adm. 2006, comm. 129, note BAZEX (M.); Contrats-Marchés publ. 2006, comm. 202, note
ECKERT (G.).

494 Ex d'application : CE 3 mars 2010, Département de la Corréze.

495 MIGNON (M.), Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours pour excés de pouvoir, op. Cit.,
p.122.

496 Concl. De M. le commissaire du Gouvernement ROBERT, Académie des Beaux-Arts, 21 juillet 1864, Rec. CE
p.685 et s.; citées par IMBERT (L.) L'évolution du recours pour exceés de pouvoir, Dalloz, 1952, 214p, cité in
MIGNON (M.), Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant le recours pour excés de pouvoir,id., p.123.

497 Voir : CE 12 janvier 1883, Matussi¢re, D.P. 84.3.76; CE 4 décembre 1874, Robeltin, Rec. CE p.957; CE 23 mars
1880, Cie centrale du Gaz, Rec. CE p. 333; Contrairement, les recours pour la défense des intéréts collectifs 1ésés
par un acte administratif demeurent interdits : voir par ex : CE 30 nov 1877, D.P. 78.3.30; CE 8 aout 1873, Delucq,
D.P.74.3.44; CE 9 juillet 1886, Commune de Vicq, D.P. 88.3.123, cité in MIGNON (M.), Une évolution inachevée :
La notion d'intérét ouvrant le recours pour excés de pouvoir, op. cit., p.123.
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pour défendre un intérét collectif 16sé™®, possibilité qui sera étendue aux conseils généraux et

municipaux*”.

Ainsi que le souligne Maxime MIGNON, 1'évolution principale de 'acception par le juge de
la notion d'intérét ouvrant l'accés au prétoire eu lieu en une double phase. Tout d'abord, la
conception du juge évolua afin d'admettre dans le cadre des circonscriptions administratives locales
que la condition relative a l'intérét était remplie des l'instant ou le requérant appartenait a un groupe
identifiable au sein de la collectivité, alors méme que le lien entre ce dernier et l'acte attaqué puisse

dans les faits se révéler distendu. Cette évolution vit le jour dans l'arrét Casanova®”

. Alors que le
requérant ne pouvait en l'espéce arguer que de son intérét de contribuable de la commune, la
jurisprudence antérieure conduisait a déclarer le recours irrecevable, mais le Conseil d'Etat
accueillit la requéte. Cet arrét se trouve €tre le premier d'une série de décisions par lesquelles le
Conseil d'Etat ¢largi la notion d'intérét nécessaire pour étre recevable a former un recours pour
exces de pouvoir. Sera admise la recevabilité du recours pour exces de pouvoir formé par un maire
contre l'arrété du préfet annulant un de ses actes dans l'arrét Commune de Néris les Bains™' ou

encore du recours formé par un membre d'une assemblée délibérante contre une décision de cette

derniére’®.

Enfin, la Haute Juridiction va se contenter de la simple qualité d'habitant d'une collectivité
territoriale abandonnant I'exigence dans sa définition de 1'intérét pour agir de la justification d'une
allégeance a une catégorie déterminée d'individus®”. La logique du Conseil d'Etat va nettement dans

le sens d'une évolution de laquelle découle une conception de 1'intérét de plus en plus libérale.

498 Voir notamment : CE 14 avril 1888, Sondigéres, Rec. CE p.274; CE 23 juillet 1892, Samuel, Rec. CE, p.633; CE 5
mai 1899, Cook et fils, D.P. 1900.3.81 cités in MIGNON (M.),Une évolution inachevée : La notion d'intérét ouvrant
le recours pour exces de pouvoir, ibid.

499 CE 28 mai 1888, Commune de Chéré, Rec. CE p.454. En ce qui concerne les associations et syndicats agissant dans
un intérét collectif, voir : CE 11 décembre n1908, Assoc. Prof. Des employés civils de 'administration centrale du
ministére des Colonies, D.P. 1909.3.49 ; CE ler février 1907, Syndicat coopératif des patrons coiffeurs de Marseille,
D.P. 1908.3.17; 9 février 1906, Syndicat des chirurgiens dentistes, D.P. 1907.3.99; contr. Pour ce qui est des intéréts
individuels de leurs membres, CE 28 décembre 1906, Syndicat des patrons coiffeurs de Limoges, D.P. 1908.3.17.

500 CE 29 mars 1901, Casanova, Rec. CE, p.333, S. 1901.3.73, note HAURIOU.

501 CE 18 avril 1902, Commune de Néris les bains, Rec 275; S. 1902.3.81, note HAURIOU, Rev. Gén. D'adm.
1902.2.297, note LEGOUIX.

502 CE ler mai 1903, Bergeon, Rec. 324; S. 1905.3.1 note HAURIOU; Voir également : concernant le recours formé
par un électeur contre une opération de sectionnement électoral CE 7 aout 1903, Chabot, Rec. 619, S. 1904.3.1 note
HAURIOU; le titulaire d'un diplome contre la nomination a un emploi auquel ce diplome donnait vocation, CE 11
décembre 1903, Lot.

503 CE 22 mars 1901 Bocquillon, Rec CE p.310.
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B- Insaisissabilité de 1'intérét, conséquence de la variabilité de la
notion

La notion d'intérét s'avere €tre particulicrement évolutive et de fait insaisissable (1), ce qui

lui permet de s'adapter aux faits appréhendés de maniére concrete (2).

1- Intérét public et mutations

De part son caractere particuliecrement évolutif, l'intérét général est une donnée

M« trés délicate, voire impossible a définir »*”, la notion ne peut en effet faire 1'objet

insaisissable
d'une définition stabilisée et constante. Cette caractéristique vaut pour l'intérét public que ce dernier
soit entendu dans son sens le plus général, a savoir l'intérét public national, couramment désigné
comme ¢€tant « l'intérét général », que dans son sens le plus restreint, c'est a dire l'intérét local. La
jurisprudence nous fourni un exemple particulierement clair de cette insaisissabilité du fait d'une
appréciation de la notion au cas par cas, dans l'arrét rendu par la Haute juridiction, Commune de
Celoux du 7 juillet 2004, relatif a la détermination de 1'intérét communal. Ainsi que le souligne
Florence NICOUD dans sa note sous l'arrét en question, la notion d'intérét communal, fait partie des
notions dont les commentateurs ont pu souligner 1'absence de « définition précise et limitative »°*.
Cet arrét Commune de Celoux met en évidence l'insaisissabilité de la notion d'intérét communal, et
lI'importance de I'appréciation du juge dans sa reconnaissance effectuée au cas par cas. En l'espéce,
la commune bénéficiant d'une rentrée fiscale exceptionnelle, décide de l'utiliser afin d'offrir a
certains de ses habitants un voyage aux Antilles®”. Se pose alors la question de savoir si une telle
décision a un but d'intérét public communal ou au contraire ne vise que la satisfaction de certains
intéréts particuliers. Considérant que la décision ainsi prise par le conseil municipal de la commune
¢tait entachée d'une illégalité manifeste dans la mesure ou elle ne s'inscrivait pas dans « le cadre

d'un projet précis d'intérét communal », le préfet du Cantal la déféra au juge assortie d'une demande

504 DOUENCE (J-C.), Encyclopédie des collectivités locales Les services publics locaux, L'objet du service public
local, Chapitre 1, n°6025 ; La notion de service public local, 2007-1 , n°31.

505 FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., p.182.

506 Code général des collectivités territoriales, Dalloz, Paris, 2003, sous la dir. de J.-Cl. DOUENCE, annot. sous art. L.

2121-29, n® 37. cité in NICOUD (F.), A propos de l'interprétation de la notion d'intérét a agir dans le contentieux du
permis de construire, AJDA 2007, p.316-319; voir: DEMOUVEAUX (J-P), Les exceptions a la regle de
constructibilité limitée : la difficile recherche de l'intérét communal, note sous CAA Bordeaux, 18 décembre 2003,
commune de Saint-Martial d'Albréde, req. n® 99BX0237, JCP A, 2004, p. 199.

507 «aux enfants de la commune, a leurs accompagnateurs, a certains agriculteurs ou encore a des personnes participant
a la vie de la commune ».
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de suspension. Cependant, le juge du tribunal administratif de Clermont-Ferrand n'aura pas la méme
appréciation que le préfet et rejettera la demande de celui-ci®®. Ce dernier ainsi échaudé dans
I'appréciation qu'il se fait de ce qui est ou n'est pas d'intérét communal, saisi la Cour administrative
d'appel de Lyon, qui, quant a elle se livrera a une lecture bien plus proche de celle du préfet, c'est a
dire nettement plus stricte de l'intérét communal et réforma le jugement du TA, annulant la

délibération du conseil municipal®”

qui ne portait selon elle non pas sur un objet d'intérét communal
mais sur un simple « voyage d'agrément » et donc des intéréts particuliers. Saisi en cassation de
l'arrét rendu par la Cour administrative d'appel le 5 décembre 2001, le Conseil d'Etat va annuler cet
arrét et régler l'affaire au fond’'’, car celui-ci va quant a lui considérer qu'il s'agissait en l'espéce de
l'organisation d'un voyage de découverte au profit des enfants d'une commune et que cet objet entre
bien dans la compétence de celle-ci. Le Conseil d'Etat défend ainsi une vision extensive de la notion

d'intérét communal, au nom d'une appréciation humainement raisonnable de celui-ci’".

Cet arrét met clairement en évidence l'insaisissabilité de la notion d'intérét public. Dans cette
espece 1'organisation du voyage a été tout d'abord considérée comme entrant dans une telle mission
par la délibération du conseil municipal puis contestée par le préfet, avant d'étre reconnue comme
telle par le juge du tribunal administratif dont le jugement sera annulé par I'arrét de la Cour d'appel
rendant pourtant une décision qui sera qualifiée de « logique et attendue, au regard de la
jurisprudence antérieure relative a cette question »*'>, mais qui sera enfin cassée par le Conseil
d'Etat. Ce dernier va apporter une appréciation particulieérement souple de la notion d'intérét
communal, « notion qui ne se laisse d'ailleurs pas aisément saisir a priori et s'envisage plus
facilement in concreto qu'in abstracto. Comme toute notion finaliste du droit administratif, I'intérét

communal se délimite et se précise au cas par cas des espéces dont est saisi le juge »°".

2- Intéréts particuliers et appréciation in concreto

De la méme manicre que l'intérét public est insaisissable, la notion d'intérét pour agir fait

l'objet d'évolutions constantes découlant de la jurisprudence, le juge statuant au cas par cas, ce qui

508 TA Clermont, 12 avril 2001, préfet du Cantal ¢/ commune de Celoux.

509 CAA Lyon, 5 décembre 2001, préfet du Cantal ¢/ commune de Celoux, req. n® 01LY01209.

510 Faisant usage de la faculté offerte par 'article L. 821-2 du Code de justice administrative (CJA).
511 Note de NICOUD (F.), pettites affiches, 13 mai 2005 n° 95, p. 15

512 NICOUD (F.), ibid.

513 NICOUD (F.), ibid.

104



Chapitre 2 : Subjectivité et intérét

ne permet pas d'en donner une définition fixe et « met dans 1'embarras les faiseurs de systéme »°'*,
Tenter d'énumérer les cas ou la jurisprudence, essentiellement du Conseil d'Etat, a reconnu a tel ou
tel requérant que la qualité qu'il invoquait lui donnait bien ou ne lui donnait pas intérét a agir, ne
permettrait pas d'aboutir a une définition de la notion tant les solutions dégagées par la Haute

juridiction font preuve d'une « extraordinaire hétérogénéité »°".

Il est ainsi tres difficile de trouver une cohérence permettant de tenter une définition de la
notion lorsque 1'on compare des décisions dans lesquelles le Conseil d'Etat peut faire I'objet d'un
grand libéralisme, comme ce fut le cas concernant le campeur occasionnel dans l'arrét Abisset’'’, a
des solutions marquées par une plus grande sévérité dans l'appréciation de l'intérét par le juge,
notamment a 1'égard de mesures de reconduites a la frontiére®’’. Dans son article consacré a
« I'évolution récente de l'intérét a agir des syndicats »*'®, Jean-Marie PONTIER évoque la tendance
qui est de dire que « le juge interprete de plus en plus libéralement 1'intérét a agir des groupements,
notamment des syndicats, ce qui est exact mais n'apporte pas grand-chose, et certainement pas une
solution prédéterminée a de telles demandes, la jurisprudence en la matiére étant particulierement
subtile ». L'auteur prend alors appui sur deux décisions en date du 28 décembre 2005 relatives a
cette question afin de démontrer qu'il est effectivement nécessaire pour le juge de procéder a une
¢tude au cas par cas de cet intérét. Dans le premier des arréts qu'il évoque alors, était en cause un
recours de 1'Union syndicale des magistrats administratifs demandant 'annulation de la décision
implicite du président de la République refusant 1'abrogation de plusieurs dispositions du décret n°
2004-490 du 3 juin 2004 relatif aux procédures administratives et financiéres en matiére
d'archéologie préventive, et demandant au Conseil d'Etat d'enjoindre au Premier ministre d'abroger
les dispositions litigieuses. Le juge de l'exceés de pouvoir va reconnaitre, alors que les conclusions
du commissaire du gouvernement l'invitaient a statuer en sens contraire, l'intérét a agir et, sur le
fond, va prononcer I'annulation des dispositions contestées. La seconde affaire, sur laquelle l'auteur
appuie sa démonstration, a donné lieu a l'arrét du 28 décembre 2005 Syndicat des greffiers de

519

France’”. Dans cette affaire, le syndicat des greffiers de France demandait I'annulation pour exces

de pouvoir d'un décret du 24 mai 2004 relatif aux compétences en qualit¢ d'ordonnateurs

514 Voir CHARLOT (P.), L'actualité de la notion de qualité donnant intérét a agir, op. Cit., p.481; de CHAISEMARTIN
(A.), Intérét pour agir, op. Cit.

515 BEAL (A.), Intérét a agir, Jurisclasseur administratif, fasc. 1082.

516 CE, sect., 14 févr. 1958, n°® 7715, Abisset, : Rec. CE 1958, p. 98.

517 CE, 2 déc. 1998, n° 198266, Richou : Rec. CE 1998, tables, p. 1078.

518 PONTIER (J-M.), L'évolution récente de l'intérét a agir des syndicats, AJDA 2006, p.940.

519 CE 28 décembre 2005 Syndicat des greffiers de France req. N° 270237.
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secondaires des premiers présidents et procureurs généraux de cour d'appel. Bien qu'un décret’*® de
2003 portant statut des greffiers déclare que ceux-ci peuvent « exercer, a titre accessoire ou
temporaire, des taches administratives nécessaires au fonctionnement des juridictions notamment en
matiere de gestion des personnels et des moyens matériels ainsi que de gestion financiére et
budgétaire »**', la Haute juridiction a considéré qu'il n'était pas possible de déduire de fagon
suffisamment certaine de cette disposition que le décret contesté du 24 mai 2004 portait atteinte a
leurs prérogatives statutaires. Il a donc estimé que le syndicat ne justifiait pas d'un intérét pour agir,

ce qui permet de démontrer la variabilité et la réelle appréciation au cas par cas de la notion.

D'autre part, dans un domaine bien différent, le contentieux relatif au permis de construire
fourmille également d'exemples permettant de conclure a I'impossible définition de 1'intérét a agir.
Ainsi que le souligne Florence NICOUD, «si le critere de proximité se révele généralement
déterminant dans l'interprétation toujours délicate de l'intérét a agir du voisin, le juge n'hésite pas a
le pondérer par la présence d'autres facteurs tout aussi importants a ses yeux que peuvent étre
l'importance du projet attaqué et la configuration des lieux. »*. Du fait de la variabilité et de
I'évolution de l'appréciation de la notion d'intérét pour agir par le juge, il convient de conclure
comme le faisait Marcel LALIGANT en 1971, que l'intérét a agir est une notion dénuée de clarté

juridique et dés lors fréquemment « réfractaire a l'analyse »*>.

1I- L'intérét fondement du pouvoir de controle

Au sein du droit administratif, la notion d'intérét va astreindre les comportements des
différents acteurs en les rangeant sous sa domination. C'est effectivement cette notion qui encadre
I'ensemble du systeme et lui permet de fonctionner de manicére cohérente. D'une part, l'aspect
subjectif de la notion d'intérét va justifier sa position au sein de ce rapport d'autorité¢ (A), d'autre
part, c'est également la notion d'intérét qui va servir a l'autorité publique afin d'exercer son contrdle
et de le diffuser sur I'ensemble du fonctionnement du systéme de l'action publique au recours des

administrés (B).

520 Décret n° 2003-466 du 30 mai 2003.

521 Décret n° 2003-466 ibid.

522 NICOUD (F.),A propos de l'interprétation de la notion d'intérét a agir dans le contentieux du permis de construire,
op. Cit., p.316.

523 LALIGANT(M.), La notion d'intérét pour agir et le juge administratif, op. Cit., p. 43.
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A- Source d'assujettissement et de maitrise

Dans un article intitulé le sujet et le pouvoir, FOUCAULT propose une typologie des luttes
en distinguant trois sortes d'enjeux : lutte contre I'exploitation d'une part, puis lutte contre les
dominations qu'il s'agisse de dominations ethniques, sociales ou religieuses et enfin, lutte contre

>, Ainsi que le

« tout ce qui lie I'individu a lui-méme et assure ainsi sa soumission aux autres »
souligne Thomas HELLER, a travers ces différentes luttes, c'est la question du pouvoir, de son
exercice, de son lieu d'application et de ses effets qui est posée. Le terme subjectivité a été formé a
partir du terme « subjectif » au début du XIXe, c'est pourquoi, il a débuté par désigner 1'état ou la
qualité de ce qui est subjectif, aux deux principaux sens de 1'adjectif qualificatif, c'est a dire soit
« appartenant a la conscience individuelle » soit « appartenant a la pensée humaine ». Selon 'auteur
Danilo MARTUCCELLI, la premicre forme de l'inscription subjective de la domination désigne
avant tout le processus par lequel on fait entrer de maniére plus ou moins durable quelque chose,

c'est a dire une pratique, une représentation, dans l'esprit ou dans les dispositions corporelles de

quelqu'un®.

De nos jours, la subjectivité ne se trouve plus amenée a simplement désigner un caractére

mais une essence, un fondement™*

. Du latin sub-jectum traduisant le mot grec a son origine, to
upokeimenon, qui signifie « jeté sous », « sous-jacent », il se trouve en opposition directe a ob-
jectum, « jeté en avant, devant soi ». Christina GAUTHERON-BOUTCHASTSKY, dans son étude
consacrée a l'assujettissement s'interroge sur la signification de ce jeter en dessous dont il ressort

'emprunte d'une certaine violence®”’

. La notion de sujet est directement liée a la définition du verbe
assujettir, signifiant rendre sujet, esclave. Le sujet assujetti serait tel I'esclave, une personne dénuée
de condition libre vivant sous la dépendance absolue d'un maitre dont elle est la propriété. Les

acceptions du verbe assujettir se confondent avec celle de celui qui lui est synonyme, le verbe

524 cit¢ in HELLER (T.), Reconnaissance et communication : une logique de 1'assujettissement, Communication et
Organisation, 2009/2(n°36), 268p.

525 MARTUCCELLI (D.), L'assujettissement, Figures de la domination, Revue frangaise de sociologie, 2004/3, vol.45.

526 Dictionnaire de la langue francaise, AUROUX (S.) (sous la dir.), Encyclopédie philosophique universelle Les
notions philosophiques, op. Cit., article, subjectivité.

527 Au sujet de la signification linguistique l'auteur note ainsi : « L'histoire des idées et l'histoire des théories
linguistiques montre que la pensée occidentale, grecque, puis chrétienne, et enfin scientifique, a toujours retourné en
tous sens ce probléme du lien entre les mots et les choses, la pensée et le réel, probléme d'adéquation ou
d'interférence, probléme de la présence ou non d'un écart, d'une transcendance, d'une dimension extérieure a
I'homme ou d'une altérité dans le rapport de 'homme au réel via l'idée et le mot, autrement dit la question de la
fonction de la représentation qui spécifie I'espéce humaine. », GAUTHERON-BOUTCHATSKY (C.),
Assujettissement, Le Télémaque, 2003/1 n°23, p.21-32.
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asservir porteur d'une idée de dégradation®, de la méme famille que servile, serf, servir.
L’assujettissement va contraindre les dominés a se définir avec les catégories qu'il impose. D'une
part 1’assujettissement renvoie a l'idée de discipline et d'autre part la notion évoque l'idée de

reconnaissance du sujet en tant que membre de la société.

Le sujet est I'étre soumis a une autorité, celui a qui s'impose une charge, une obligation. Une
particularité de la notion d'assujettissement chez FOUCAULT est que celle-ci désigne d'une part
une soumission a l'autre, a ce qui est extérieur a l'individu « par le contrdle et la dépendance », mais
elle désigne également d'autre part, la formation d'un rapport a soi, de l'attachement « a sa propre
identité par la conscience ou la connaissance de soi », constitué¢ par un pouvoir. Chez FOUCAULT,
l'assujettissement passe ainsi par I'ensemble des dispositifs enjoignant l'individu a se connaitre, le
processus visant toujours le controle, « il n'y a pas d'un c6té le discours du pouvoir et en face, un
autre qui s'oppose a lui »?. Les « sujets » se trouvent étre « assujettis » au double sens du terme,

c'est a dire qu'ils sont assujettis aux autres et a eux mémes™’

. Alors que l'auteur insiste sur le
caractére multiforme des microphysiques du pouvoir, Danilo MARTUCCELLI insiste sur le fait que
le philosophe n'en est pas moins sensible au fait que les individus se trouvent assujettis a leurs
propres identités. Pour caractériser ce rapport a soi comme assujettisssment, FOUCAULT parle
aussi de « soumission de la subjectivité »*'. Thomas HELLER note également que l'articulation
entre ces deux formes d'assujettissement renvoie a la notion de gouvernementalité qui, dans les

derniers écrits du philosophe, désigne « la rencontre entre les techniques de domination exercée sur

les autres et les techniques de soi »**.

Que ce soit par la répression ou par la suscitation du discours sur soi, il s'agit toujours du
gouvernement des individus qui se trouvent constitués en sujets d'une part et assujettis par les
disciplines d'autre part™’. Par gouvernement des individus, il faut entendre en quelque sorte la
maniére consistant «a structurer le champ d'actions éventuelles des autres »**. En droit
administratif, les différents acteurs, qu'ils soient personnes publiques ou privées, individus ou
groupements, emportent la qualité¢ de sujet de droit relativement a l'existence d'un intérét servant

alors de fondement. La notion d'intérét en droit administratif permet ainsi de faire des individus ou

528 Asservi au Moyen-Age signifiait « bas moralement ».

529 FOUCAULT (M.) Cours au collége de France de 1976, Paris, Seuil, 1997, 272p., p. 134.
530 MARTUCCELLI (D.), L'assujettissement Figures de la domination, op. Cit.

531 FOUCAULT (M.), Cours au college de France, op. cit., p.228.

532 GAUTHERON-BOUTCHATSKY (C.), Assujettissement, op. Cit., p.21-32.

533 MARTUCCELLI (D.), L'assujettissement Figures de la domination, op. Cit.

534 FOUCAULT (M.) Cours au collége de France, op. cit., p. 237.
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groupements des sujets de droit, ces derniers se trouvant deés lors dans une relation

d'assujettissement a l'intérét.

B- Intérét et diffusion du controle

Le caractere subjectif de la notion d'intérét va venir servir de fondement a l'exercice du
pouvoir de contrdle de I'action en droit administratif. L'appréhension de la notion d'intérét public va
permettre un encadrement de 1'évolution de I'action publique (1), tout comme la définition

« maitrisée » de l'intérét pour agir va permettre un contrdle de 1'accés au prétoire (2).

1-Une activité administrative maitrisée

Du temps de la tutelle, ainsi que le dépeint Jean-Marie PONTIER, les actes, ou tout au
moins, certains des actes des autorités représentant les différentes collectivités n'acquéraient leur
caractére exécutoire qu'apres approbation, explicite pendant plus d'un siecle, implicite ensuite, de
l'autorité représentant I'Etat, ce qui s'avére étre une singuliére limitation du pouvoir décisionnel®®.
La proscription des tutelles est d'ailleurs en ce sens l'un des fondements des lois de décentralisation
du début des années 1980. Il convient de remarquer cependant des différences au sein de cette
évolution. Ainsi, si la suppression annoncée de celle qu'exerce I'Etat sur les organes et les actes des
collectivités locales s'est traduite, en réalité, par des allégements et des changements de modes
d'exercice, le législateur s'est montré plus radical s'agissant des relations entre les différentes

collectivités locales>*®

. Ayant pour but d' assurer le libre exercice des compétences de chaque
commune, département ou région, le législateur a posé, en la précisant progressivement, une regle

d'interdiction de toute forme de tutelle des uns sur les autres®’.

S'il n'y a pas de tutelle sur I'action des personnes publiques, la condition d'intérét public est
omniprésente dans l'action de ces différentes personnes publiques et représente donc un controle qui
ne vient pas forcément du haut mais qui se diffuse au sein du droit administratif. Ainsi, la clause
générale de compétence se trouve étre réellement un outil de soumission des personnes publiques.

La loi du 16 décembre 2010 sur la réforme des collectivités territoriales soumet les personnes

535 PONTIER (J-M.), La personnalité publique notion anisotrope, op. Cit., p. 979.

536 les lois antérieures a 1982 admettaient certaines formes de tutelle d'une collectivité territoriale sur une autre.

537 SENERS (F.), La prohibition de la tutelle d'une collectivité territoriale sur une autre, Conclusions sur Conseil
d'Etat, 12 décembre 2003, Département des Landes, RFDA 2004, p. 518.
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publiques a des regles différentes, notamment en termes de compétences. Elles devront selon les cas
bénéficier ou non de cette clause générale de compétence. La suppression de cette derniére pour
certaines de ces personnes publiques territoriales aboutit, selon Latitia JANICOT, a rompre le lien
¢tabli entre celles-ci et le territoire. Considérer que des personnes publiques censées représenter
I'ensemble de la population de leur territoire, dans la mesure ou leurs organes délibérants sont €lus
au suffrage universel direct, puissent ne pas étre compétentes pour régler toutes les affaires de cette
collectivité tant qu'elles ne sont pas réservées a d'autres personnes publiques, revient a remettre en
cause la conception méme des collectivités territoriales en tant que personnes publiques
territoriales. Jean-Claude DOUENCE rappelle a ce titre que « la collectivité¢ locale, de fagon
générale, constitue le type achevé de la personne publique a caractére corporatif [...] L'autonomie
locale ne signifie pas que la commune dispose d'une entiere liberté d'action : elle est évidemment
limitée aux attributions conférées par les textes qui l'instituent. Mais la compétence s'étend par
principe a tous les intéréts publics communs des membres de la collectivité »***. « La vocation
générale des collectivités locales que la loi et la jurisprudence consacrent sous les termes d'affaires
locales et d'intérét public local répond a la nature méme des collectivités locales. Elle ne pourrait
étre supprimée sans mutiler la notion (les collectivités locales ne seraient plus que des
établissements publics affectés par I'Etat & des missions déterminées et perdraient ainsi ce qui fait

leur spécificité) »**.

D'autre part, il est a noter que la notion d'intérét général joue également un role dans le
contrdle a posteriori de 'action administrative. Ainsi que le présente Jean-Marie PONTIER dans
son article intitulé « L'intérét général existe-t'il encore ? »**, la notion d'intérét général demeure
l'aune par rapport a laquelle sont appréciées, €valuées, soupesées, les actions des personnes
publiques. La notion d'intérét général permet en droit administratif d'assujettir les personnes
publiques. En ce sens, ces dernicres sont des « sujets » du droit administratif car elles ont pour objet
l'intérét général, mais il convient de constater qu'elles se trouvent également assujetties, au sens de
dominées par celui-ci dans toutes leurs actions. C'est la notion d'intérét général qui va ainsi fonder
I'étendue du contréle du juge sur les motifs invoqués par I'administration a 'appui de sa décision.
Lorsque le juge administratif décide de procéder a un contréle normal de l'acte, celui-ci se met en

quelque sorte au cceur de l'action administrative. La théorie dite du « bilan » introduite par la

538 DOUENCE (M.), La spécialité des personnes publiques en droit administratif frangais, RD publ. 1972, p. 753.cité
in JANICOT (L.), Les collectivités territoriales, une définition doctrinale menacée, RFDA 2011, p.227.

539 DOUENCE (J-C.), La spécialité des personnes publiques en droit administratif frangais, op. cit., p. 335.

540 PONTIER 1998 L'intérét général existe t'il encore ?, op. Cit., p.327.
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décision de principe Ville nouvelle Est s'est en effet révélée, « une pierre angulaire de la théorie du
controle du juge sur les actes administratifs ». Elle a permis de rompre avec une conception de plus
en plus large de l'utilité¢ publique, qui tendait a entériner toute opération présentant un lien, si ténu
fut-il, avec l'intérét général, et qui réduisait d'autant 1'effectivité réelle du controle juridictionnel.
Elle a consisté a « mettre en balance les inconvénients de l'opération avec ses avantages, son coft
avec son rendement, sa désutilité avec son utilité¢ ». Une telle démarche n'est certes pas trés éloignée
d'une forme de contrdle de l'opportunité, mais elle va permettre d'éviter que l'intérét général ne
serve pour l'administration d'alibi a des choix discriminatoires, voire arbitraires. Ainsi, elle aura
joué un role préventif appréciable, la théorie du bilan a permis de prendre conscience de ce que
l'intérét général peut fréquemment étre le produit de la confrontation de deux intéréts publics voire
davantage, le juge étant alors chargé de l'arbitrage entre ces intéréts contradictoires. A l'origine
limité au contréle des expropriations rendues nécessaires par la réalisation de grands travaux

d'infrastructure, ce type de controle s'est étendu a toutes sortes de domaines.

2- Un acces au juge encadré

En contrdlant la notion d'intérét pour agir, le juge administratif a la main sur les conditions
d'acces au prétoire des requérants. En ¢€largissant I'appréciation qu'il se fait de la notion, il élargi le
contrdle de la 1égalité des actes administratifs. L'administré se trouve assujetti au sens de « sujet »
du droit administratif, lorsqu'il se prévaut devant le juge de 1'excés de pouvoir d'un intérét a agir
reconnu comme tel, dans le cas contraire il ne peut former une action, il est donc soumis a cette
reconnaissance. L'intérét pour agir est un élément essentiel, le requérant doit ainsi en justifier, ce qui
signifie notamment que c'est en fonction de 1'intérét qu'il invoque ou qui résulte de ses statuts pour

une personne morale, que sa qualité pour saisir le juge sera appréciée™’.

L'intérét a agir est alors l'objet du sujet sans lequel ce dernier n'a pas d'existence. Ainsi
I'administré « sujet » se trouve assujetti a l'appréciation de l'intérét qu'il invoque, par le juge
administratif. Seul 'intérét a agir reconnu par ce dernier ouvre l'accés de I'administré au prétoire.
Suivant la formule de THERY*? «s'il est évident qu'on ne peut étre recevable a attaquer un acte
administratif qui ne vous touche en rien, il résulte non moins forcément de votre jurisprudence qu'il

ne suffit pas d'établir qu'un acte vous affecte de quelque fagon pour qu'un recours soit recevable.

541 DE CHAISEMARTIN (A.), Rép Dalloz cont. Adif, Intérét pour agir., op. Cit.
542 Concl. THERY sur CE, sect., 28 mai 1971, Sieur Damasio, Lebon 391.
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Encore faut-il justifier qu'il le fait dans des conditions donnant précisément intérét a en contester la
légalité. De l'appréciation de fait, on passe alors a la qualification juridique dont l'appréciation se
fait tout en nuance, comme en témoigne la jurisprudence, ce qui a pu conduire certains auteurs a
considérer, ainsi que nous l'avons déja remarqué, qu'elle “laisse dans I'embarras les faiseurs de

systeme”.

Pour un auteur tel que DE CHAISEMARTIN, les principes directeurs qui inspirent cette
politique jurisprudentielle sont assez clairs. 1l s'agit d'ouvrir aux administrés autant qu'il est possible
l'acceés au prétoire sans pour autant se laisser emporter par cet €lan et en arriver a « l'actio
popularis », c'est a dire en permettant a n'importe qui d'attaquer n'importe quoi. L'idée est donc
d'arriver a élargir le cercle des intéréts donnant qualité pour agir, sans méconnaitre pour autant « la
hiérarchie naturelle des intéréts l1¢ésé€s, sans permettre en conséquence a des administrés, qui ne
seraient touchés que d'une fagon trés secondaire et trés indirecte, de remettre rétroactivement en
cause des situations acceptées par ceux qui étaient directement visés »**. La notion d'intérét pour
agir permet ainsi d'assujettir les administrés, ces derniers ne pouvant agir devant le juge de I'exces
de pouvoir que dans la mesure ou ils se présentent en tant que sujets, assujettis, dominés par
l'interprétation plus ou moins large de la notion d'intérét donnée par le juge et servant a ce dernier

de « curseur » dans l'ouverture de son prétoire.

D'autre part, ['administré se trouve également dans une situation de dominé par rapport a la
notion d'intérét a agir, du fait de 1'effet erga omnes des décisions rendues par le juge de I'exces de
pouvoir. En effet, les recours étant alors formés non pas entre parties mais contre une décision dans
lI'intérét de la lIégalité, c'est a dire dans l'intérét général, les conséquences du jugement se doivent de
s'appliquer a tout administré situé¢ dans une position équivalente par rapport a la décision en cause.
Seront alors concernés et soumis a cet effet les administrés se trouvant dans le méme cercle d'intérét
que le requérant. Ces derniers se voient ainsi dans une situation d'assujettissement, ils subissent les

effets du jugement en tant que sujet appartenant a un cercle d'intérét auquel s'applique la décision.

543 DE CHAISEMARTIN, (A.) Intérét pour agir, op. Cit.
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Conclusion du chapitre I1

Le terme d'action évoque dés le premier abord celui d' « acte »*. En vient immédiatement
une réflexion qui conduit a I'opposer a la notion de fait. En droit cette distinction est essentielle et la
qualification d'acte juridique va avoir pour conséquence d'impliquer une connotation subjective du
fait d'une nécessaire mise en ceuvre. Contrairement au fait juridique, l'acte est le résultat d'une
certaine démarche ou initiative, il est donc propre a chaque sujet et emprunt d'une certaine

variabilité.

Alors que la subjectivité liée a « la mise en ceuvre » d'une action, conduit a appréhender la
notion de volonté, cette dernicre ne se trouve en définitive n'étre rien de plus que la concrétisation
d'un l'intérét lui étant nécessairement antérieurement existant. Ce n'est que parce que cet intérét du
sujet est présent que la volonté de ce dernier va se mettre en ceuvre, il lui servira en pratique
d'¢lément déclencheur. Alors que dans certaines situations la volonté peut faire défaut, 1'intérét sera
présent et c'est a lui qu'il revient d'établir le champ d'action des différents acteurs du droit

administratif.

De plus, la subjectivisation opérée par la notion d'intérét dans le cadre de l'action en droit
administratif, lui confére un certain pouvoir de controle. Dans la mesure ou la notion est le
fondement, le socle du point de vue objectif d'une part mais également subjectif, il est la base de
toute action et va assurer et développer le controle de chacune d'entre elles par un réel encadrement

engendrant de fait une maitrise de la pratique administrative.

544 Voir notamment sur les notions d'actes et de faits juridiques : FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit
administratif, op. Cit., p.273 ; DE VILLIERS (M.), DE BERRANGER (T.), Droit public général institutions
politiques, administratives et européennes, droit administratif, finances publiques, op. Cit., p.565 ; CHAPUS (R.),
Droit administratif général, op. Cit., p.481.
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Conclusion du titre I

La notion d'intérét doit étre appréhendée comme étant un ¢élément tout aussi indéfinissable
qu'indispensable au droit administratif. Omniprésent, on le rencontre dans les diverses sources de la
matiere il ne se laisse pourtant pas encadrer de manicre stricte. Pour autant le droit ne peut s'en

passer car il sert de fondation a I'ensemble de la matiere.

Alors que tout édifice nécessite, afin de se tenir et de se maintenir, un support qui soit
suffisamment stable et solide, sans quoi il manquerait de s'effondrer, 1'intérét va jouer ce rdle au sein
du droit administratif. Sans cette notion, il ne serait pas possible d'identifier les acteurs compétents
pour agir au sein de la matiere administrative, car en effet c'est a partir de la notion d'intérét que va
étre générée la reconnaissance de sujets de droits. Or sans ces derniers toute action serait impossible

pour défaut d'acteur qui soit susceptible de la déclencher.

De plus, ces sujets de droit une fois reconnus se retrouvent dotés de compétences permettant
de les encadrer, qui prennent leur source au sein de l'intérét, sans la reconnaissance de ce dernier

toute action étant défendue car c'est a partir de celle-ci que les acteurs détiennent leur « qualité ».

L'intérét est donc le matériau essentiel sans lequel les différents acteurs ne pourraient se voir
reconnaitre ce statut de sujet de droit indispensable a toute action, il leur donne un champ de
compétences et va jusqu'a les assujettir a son contrdle. Chacun des acteurs reconnus étant dotés de
certaines compétences, d'une certaine qualité il se doit de s'y contenir. Ainsi, sans la notion d'intérét
le droit administratif ne pourrait justifier le fondement de son action, mais plus encore c'est

¢galement cette notion qui va venir apporter a toute action déclenchée sa 1égitimité (Titre 2).
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TITRE II: Intérét et légitimité

La notion d'intérét en droit administratif évoque le fondement du pouvoir et la justification
de l'obéissance qui lui est due. Aux constructions purement légalistes, comme celles de KELSEN et
de CARRE DE MALBERG, pour lesquelles le seul critére de la « bonne régle » est sa conformité a
la régle hiérarchiquement supérieure, sont opposées de plus en plus fréquemment des considérations
tirées de la légitimité ou de l'absence de légitimité du pouvoir qui a édicté cette regle, le
gouvernement légitime étant celui qui correspond a la conception du pouvoir juste qui est celle d'un
individu ou d'une société’”. Ainsi que I'écrit BURDEAU, « plus profond que la régularité formelle
qu'exprime la légalité d'un acte, il est nécessaire que sa valeur soit fondée sur un principe qui la
justifie. Ce principe, c'est la 1égitimité. En effet, dés que les gouvernants sont tenus pour légitimes,

les regles qu'ils édictent bénéficient de 'autorité qu'ils tiennent de leur légitimité. La question est

alors de savoir a quelles conditions le pouvoir peut étre considéré comme légitime. »**.

La notion d'intérét, si elle est a la fois objet et sujet du droit administratif, c'est a dire
omniprésente a la base, au fondement de la matiére, est pour autant dénuée de tout pouvoir
découlant d'une régle supérieure, elle ne porte pas la légalité¢ a laquelle il est obligatoire de se
conformer. Afin de comprendre ce qui pousse néanmoins les acteurs a accepter et a appliquer la
notion d'intérét au sein de leurs actions, il est nécessaire de s'interroger sur le lien pouvant exister
entre cette notion et celle de 1égitimité. Nous serons alors amenés a évoquer le lien omniprésent
entre l'intérét et la raison (Chapitre I) puis nous verrons que la 1égitimité due a 'intérét va également
se retrouver au niveau des motifs de toute action au sein de la matiére permettant un controle

efficace de la part du juge (Chapitre II).

545 DEMICHEL (A.) et PIQUEMAL (M.), Institutions et pouvoir en France, Ed. sociales, Paris, 2e éd. 1977 :
DEMICHEL (A), Droit constitutionnel, Encyclopédie universalis.

546 BURDEAU (G), Traité de science politique, T. I et IV, L.G.D.J., Paris, 3e éd. Augm. 1983 cité¢ in Légalité,
Encyclopédie Universalis.
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Chapitre 1 : Intérét et raison

Le terme d'intérét renvoie a celui de raison, car lorsque chaque acteur du droit administratif édicte
un acte ou un jugement, il va I'opérer de maniére raisonnée, c'est a dire suivant une organisation, en

opérant un certain calcul.

Le terme de raison, du latin ratio, qui désigne a l'origine le calcul pour prendre ensuite le
sens de faculté de compter, d'organiser, d'ordonner, posséde dans toutes les langues modernes une
multitude d'acceptions qui, cependant, par des détours plus ou moins longs, peuvent étre ramenées
au sens premier. Une raison est ainsi un argument qui appuie une affirmation en la fondant selon un
calcul logique. Un livre de raison est le livre de comptes d'une famille. Un homme raisonnable est
celui qui tient compte des facteurs qui caractérisent la situation dans laquelle il est appelé a se
décider et qui se décide alors en vue du résultat le plus favorable, soumettant ses penchants au
calcul de ses intéréts. Partout, sauf dans quelques formules figées, comme « raison sociale », il
s'agit d'une attitude ou d'une méthode qui s'opposent aux mouvements irréfléchis de la passion, du
cceur, du sentiment. Ratio sert également a traduire le terme grec logos, lequel, quoique a l'origine
non étranger au sens de calcul, désigne, des la naissance de la philosophie grecque, le discours
cohérent, 1'énonciation sensée et, en tant que telle, compréhensible, admissible, valable
universellement. Il caractérise par la suite non seulement ce discours, mais également ce que ce
discours révele, les principes de ce qui est vraiment et non seulement donné¢ dans une opinion

individuelle et arbitraire, non universelle ou non universalisable®*’.

A partir de ces définitions de la raison plusieurs axes de réflexion se présentent. Tout d'abord
si la raison représente ce qui se fonde sur une certaine logique, une certaine rationalité, peut-on
rattacher celle-ci a la notion d'intérét (Section I) ? D'autre part si l'on s'intéresse au second sens du
terme, l'intérét peut-il étre a la base d'un discours cohérent légitimant a son tour l'action

administrative (Section II) ?

547 WEIL (E), Logique de la philosophie, Vrin, Problémes et controverses, 2000, 442p.
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Section 1 : rationalité de l'intérét

L'intérét au sein du droit administratif va apparaitre comme étant une notion emprunte de
légitimité. Cette légitimité découle de son aspect rationnel c'est a dire produit d'une certaine
logique, mesurable faisant 1'objet d'une réelle connaissance. La connaissance désigne un rapport de
la pensée a la réalité extérieure et engage la notion de vérité comme adéquation de I'esprit et de la
chose. Par extension, le terme connaissance désigne le contenu de la pensée qui correspond a la
nature de la chose visée, et s'oppose a erreur ou illusion. Ses caractéres sont l'universalité et la
nécessité, ce qui suppose de réfléchir sur la méthode propre a nous faire parvenir a la connaissance.
En ce sens, elle est plus qu'une croyance partagée puisque son universalité est de droit ; de méme
elle différe de l'opinion dans la mesure ou elle est une opinion vraie, « accompagnée de raison »**,
Ainsi la notion d'intérét employée en droit administratif va trouver sa légitimité de la connaissance
que les différents acteurs peuvent obtenir du fait de sa réalité. En effet, c'est bien par la pratique et le
constat d'une existence propre que peuvent étre identifiés les différentes notions composant l'intérét
public entendu au sens large (I) tout comme l'intérét a agir qui n'obtient sa reconnaissance qu'a

condition d'étre raisonnablement existant (II).

I- Légitimité de l'intérét public

Lorsqu'on évoque l'intérét public, on pense de maniere fréquente a l'intérét général, c'est a
dire l'intérét public au niveau national. Ce niveau de l'intérét public a été le premier a obtenir une
reconnaissance et par la méme une réelle 1égitimité. Néanmoins de nos jours les niveaux d'intérét
publics se sont multipliés et ont progressivement été reconnus comme autant d' « étages » légitimes
au sein de l'organisation administrative. De la méme maniére, nous avons ¢été amenés a présenter
I'évolution dont la notion d'intérét a agir a pu faire l'objet au fil des décennies recouvrant des
hypotheses de plus en plus larges. Toutes ces notions sont aujourd’hui reconnues comme étant
légitimes, I'emploi d'une démarche rationnelle ayant pu constater I'existence d'intéréts publics plus

proches des administrés que l'intérét général, tout en constatant la réalité de chaque niveau. Le

548« PLATON » ; FOESSEL (M.); GINGRAS (Y); LADRIERE (J), article « connaissance », Encyclopédie
Universalis. ; voir également : DE WAELHENS (A), Phénoménologie et vérité, P.U.F., Paris, 1953 ; BERGER (P.),
LUCKMAN (T.), La Construction sociale de la réalité, P.U.F., Paris, 1986.
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premier de ces différents niveaux est le résultat d'un travail de conciliation opéré a 1'époque
révolutionnaire a partir du constat d'une certaine réalité sociale (A), alors que les « étages »
inférieurs de 1'intérét public ont été reconnus plus récemment, leur réalité a néanmoins nécessité un

travail de 1égitimation (B).

A-L'intérét général socle de I'action publique

La notion d'intérét général a fait I'objet d'une évolution historique particuliére (1), qui a

conduit a la conciliation de courants de pensée distincts (2).

1- Du bien commun a la raison

. . . . ’ téret implique un élé u
Contrairement a la notion de passion®”, le terme d'intérét implique un élément de calcul et
de réflexion ce qui en fait une notion emplie d'une certaine rationalité correspondant a 1'époque de

son avénement™’

. Bien commun et intérét général sont parfois confondus et employés comme des
synonymes®'. Cependant, la notion thomiste de bien commun et a travers elle, la notion
aristotélicienne d'intérét commun, qui se trouve au cceur de la pensée juridique jusqu'au XVIe
siecle, et a laquelle se référent la grande majorité des ceuvres politiques publiées aux XIV, XV et
XVI*? siécles, reléve d'une catégorie davantage morale que juridique. Elle emporte l'idée
dominante selon laquelle les valeurs existent en soi, transcendantes et, de fait incontestables. Pour
ARISTOTE’*, 'homme est un animal politique par nature et la société politique une réalité
naturelle. Ainsi, les buts poursuivis par l'individu ne sont pas radicalement distincts de ceux qu'il

vise en tant que citoyen et le pouvoir politique n'est autre qu'un fait de nature, son but naturel étant

le bien commun.

Cette notion de « Bien » est alors la « cause finale », c'est a dire « ce que toutes choses
désirent en tant qu'elles désirent leur perfection »*. Le christianisme va modifier cet

ordonnancement car le chrétien est avant tout une personne, préoccupée par la recherche d'une fin

549 Voir SAINT GIRONS (B.), article « Passion », in Encyclopédie Universalis.

550 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général,op. Cit, p.247 et s.

551 Sur le sujet : DESWARTE (M-P.), Intérét général, bien commun, op. Cit., p.1289.

552 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général., ibid.

553 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, ibid.

554 ARISTOTE, Ethique a Nicomaque, op. Cit., p.19 ; DE KONINCK (Ch.), La primauté du Bien commun, Institut de
philosophie comparée, PUL, 2002, p.5 ; cités in DESWARTE (M-P.), Intérét général, bien commun, op. Cit., p.1293.
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extérieure au monde, celle de son salut. La recherche du bien est une exigence personnelle que doit

555

s'imposer chaque chrétien™. Le bien est ainsi supérieur a l'utilité ou a l'intérét, car ces deux notions

sont considérées comme essentiellement subjectives et matérielles tandis que le bien est objectif et

spirituel®>*

. C'est une valeur qui dirige 'homme vers un but qui le dépasse et qui ne vaut que dans la
mesure ou elle permet de concilier les intéréts matériels et spirituels de la personne humaine. Le
bien commun est donc indissociablement une régle morale, un impératif religieux et un principe
politique®®’. Saint Thomas™® va tenter de concilier les approches aristotélicienne et chrétienne. A la
premiere, qui ne considére I'homme que par son appartenance a la cité il oppose la dimension
spirituelle de I'étre humain et la supériorité du bien divin sur le bien temporel®”. A la seconde, pour
laquelle toute 1égitimité du pouvoir repose sur son origine divine, il oppose une conception de la
1égitimité reposant non sur son origine, mais sur le but poursuivi®®. Sa conciliation lui permet
d'obtenir une synthese procédant d'une part de la rationalisation de la pensée chrétienne de la notion
de Bien et de la spiritualisation de la conception greco-romaine de l'intérét commun. La notion de
bien commun selon la doctrine thomiste désigne le bien-vivre, a la fois matériel et spirituel de la
communauté, c'est a dire I'épanouissement de la nature humaine, le développement harmonieux des
facultés de I'homme et l'exercice de la vertu en tant qu'il permet le régne de la justice®®’. Il existe
une complémentarité parfaite entre la volonté collective et les volontés particulieres, puisque le

méme but, la recherche du bien, est assigné aux individus et au corps politique incarné par le

souverain.

Cette conception organique de la société fondée sur la nécessaire complémentarité entre les
hommes et tendant vers son bien prévalut jusqu'a la Révolution de 1789°%*. Bien que la question
divise, l'apparition de la notion d'intérét général dans la pensée politique ne traduit pas une « simple
laicisation de la notion de bien commun, mais bien une conception radicalement nouvelle du
pouvoir »*®. L'intérét général est le résultat d'un processus de rationalisation qui ne se contente plus

de poursuivre des fins déja inscrites dans une nature créée par Dieu, mais d'une raison qui les crée

555 SAINT PAUL, Epitre aux Romains, 12, 17, cit¢ in RANGEON (F.), L'idéologie de 'intérét général, op. Cit., p .66.

556 Voir notamment RANGEON (F.), L'idéologie de l'intérét général, op. Cit., p.65.

557 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit. ; RANGEON (F.),
L'idéologie de I'intérét général, op. Cit., p.65 et s.

558 (1225-1274).

559 RANGEON (F.), L'idéologie de l'intérét général, op. Cit., p.67.

560 RANGEON (F.), L'idéologie de l'intérét général, ibid.

561 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., introduction.

562 DESWARTE (M-P.), Intérét général, intérét commun, op. Cit., p.1295.

563 Notion controversée : Cf CHEVALLIER (J.), « Réflexions sur I'idéologie de 1'intérét général »,in, Variations autour
de l'idéologie de l'intérét général , CURAPP, PUF, 1978 ; « la société moderne n'a fait que laiciser cette croyance
religieuse en la déplagant de Dieu a 1'Etat ».
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elle-méme. Dans son ouvrage consacré a l'idéologie de l'intérét général, Frangcois RANGEON
insiste sur la rupture qui se produit au cours du XVIIIe, lorsque la « raison » succede a la « nature »
comme fondement de l'ordre politique. La représentation d'un monde régi par des valeurs
supérieures a celles de 1'utilité tend a s'effacer avec 1'ére des Lumicres et la révolution francaise.
L'avenement de la démocratie s'accompagne d'une dissolution de tous les reperes de la certitude et
affaiblit la croyance en des principes immuables®™. Les révolutionnaires souhaitent « faire table

rase, secouer tous les jougs »*®

. Le renversement de la monarchie, va entrainer la conviction que le
pouvoir et les valeurs morales ne sont pas fondés sur des principes extérieurs a la société et
immanents. L'évidence d'un bien commun, qui oriente les actions humaines, parait relégué au rang

de vestige d'un autre age™®

. Considéré jusqu'alors comme un ordre « naturel », tourné par essence
méme vers le « Bien commun », l'ordre social et politique va des lors se trouver passé au crible de
la Raison. Le pouvoir n'est plus assuré¢ d'une 1égitimité de principe fondée sur les lois de la Nature et
jouissant du privilége de la transcendance ; il est tenu de s'assurer de 1'adhésion des citoyens, en
établissant « rationnellement » sa nécessité et son bien fondé>®’. Le droit ne tire plus sa force de son
contenu, c'est a dire de sa conformité a la justice et au bien, mais de sa méthode d'institution et de la
procédure de son élaboration. La loi est 1'expression de la volonté générale. Ce sacre de la volonté
générale traduit un transfert de souveraineté®®. Le peuple selon ROUSSEAU, la nation selon
SIEYES®®, s'approprient désormais les attributs du pouvoir royal. La nation est devenue le sujet de
la souveraineté précisément parce qu'elle est une réalité sociale, une et indivisible, irréductible a ses

composantes particuliéres®™.

La notion d'intérét général va naitre dans une société d'inspiration contractuelle et marquée
par le principe d'autonomie de la volonté. Ainsi que le souligne Marie-Pauline DESWARTE, si la
notion de « Bien commun » renvoyait a la conception organique de la société, percue comme un
Tout cohérent et solidaire, le concept d'intérét marque le passage a la conception « mécanique »

d'une société reposant sur l'autonomie et la liberté individuelle. Dés lors, la 1égitimité du pouvoir ne

564 COLAS (D.), « Lefort Claude, 1924 : L’invention démocratique. Les limites de la domination totalitaire, 1981 »,
dans CHATELET (F.), DUHAMEL (O.), PISIER (E.) (dir.), Dictionnaire des ceuvres politiques (1986), 4e éd., PUF,
coll. « Quadrige / Référence » n® 329, Paris, 2001, p. 585-591.

565 CHEVALLIER, (J.) Histoire des institutions et des régimes politique de la France de 1789 a nos jours, 8¢me éd.,
Dalloz, 1991,1028p., p.10, cité in M.P DESWARTE, intérét général, bien commun, op. Cit., p 1295.

566 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit.

567 CHEVALLIER (J.), Le concept d'intérét en science administrative, GERARD (P.), OST (F.), VAN DE
KERCHOVE (M.), (sous la dir.), Droit et intérét, op. Cit., vol. 1, p.135.

568 KANTOROWICZ (E.), Les deux corps du roi : essai sur la théologie politique au Moyen age, traduit de 1'anglais
par Jean-Philippe Genet et Nicole Genet, Gallimard, Paris, 1989.

569 Voir notamment article de MASSIN (J.), in Encyclopédie universalis.

570 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., introduction.
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saurait résider que dans l'utilité commune, investi d'un statut purement subordonné et instrumental,
il se trouve placé au service de la collectivité. Si le pouvoir est rationnel ce n'est donc plus parce
qu'il se prévaut d'un Bien commun abstrait et désincarné mais parce que son institution est
conforme aux intéréts bien compris des citoyens, on voit ainsi poindre une explication » réaliste,

rationnelle du pouvoir, débarrassée de toute référence métaphysique ».

L'intérét ne fournit donc pas seulement la clé des comportements individuels notamment sur
le plan économique : il devient le référentiel commun et exclusif, attestant de l'emprise de la
rationalité a tous les niveaux de la réalité sociale La démocratie impose désormais une explication
réaliste et rationnelle du pouvoir, affranchie de toute référence métaphysique’”'. La question en
suspens demeure de savoir si un tel intérét commun peut se déduire simplement de la recherche par
chacun de son intérét personnel ou s'il ne faut pas, afin de s'assurer que l'intérét public ne se
confond avec aucun intérét privé, placer celui-ci en contradiction avec tous ceux la et évaluer

l'intérét général a la capacité de résistance qu'il oppose aux intéréts des seuls particuliers®”.

2- Résultat d'une conciliation

La recherche de l'intérét général est a la base de l'organisation rationnelle de la société,
marquant la séparation définitive du théologique et du politique. Alors qu'il n'est pas possible de
compter sur la vertu des hommes, la spécificit¢ de 1'idée d'intérét général est de chercher a

déterminer les modalités institutionnelles qui puissent favoriser 1'harmonie sociale®”

sans prendre
appui sur la morale ou la religion. Toutefois, cette séparation qui coincide historiquement avec la
prise en compte de la rationalité de l'agent économique, donne naissance a une conception de
l'intérét général, qui fera 1'objet de deux acceptions différentes. Dans une premicre approche, il va
étre concu dans une perspective plus économique que politique, comme intérét commun ou intérét
de tous, il est défini comme immanent a la société. Il n'est dans cette optique que l'ensemble ou la
somme des intéréts particuliers, de tous les intéréts qui composent la collectivité. A I'opposé€, dans
une perspective volontariste, la notion d'intérét général ou encore d'utilité¢ publique n'a de sens qu'a

la condition de ne pas cantonner la vie sociale a la sphére économique. L'établissement d'institutions

politiques suppose, en effet, I'émergence d'un organisme doté d'une vie propre et a ce titre chargé de

571 DESWARTE (M-P.), « Intérét général, Bien commun »,op.cit., p.1289.

572 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit. « Genése et définition
de l'intérét général », spé p.253 et s.

573Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, ibid.
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promouvoir un intérét spécifique : I'Etat. C'est a lui qu'il revient de défendre et mettre en ceuvre le
projet collectif de la société. Sa mission est de promouvoir un intérét public qui soit le dépassement
des intéréts particuliers, intéréts sur lesquels I'Etat tend a affirmer sa suprématie afin de garantir
qu'aucun intérét particulier, si puissant soit-il, ne puisse imposer ses objectifs au détriment de 1'unité

sociale et nuire a l'expression démocratique de la volonté générale.

Ainsi, dés 1’époque des Lumiéres, deux conceptions de I’intérét général s’affrontent : d'un
coté, une démocratie de I’individu, qui tend a réduire I’espace public a la garantie de la coexistence
entre les intéréts distincts, et parfois conflictuels, des diverses composantes de la société ; de I’autre,
une conception plus proche de la tradition républicaine frangaise, qui fait appel a la capacité des
individus a transcender leurs appartenances et leurs intéréts pour exercer la supréme liberté de

former ensemble une société politique.

L’une, d’inspiration utilitariste, ne voit dans I'intérét commun que la somme des intéréts
particuliers, laquelle se déduit spontanément de la recherche de leur utilit¢é par les agents
économiques. Cette approche, non seulement laisse peu de place a I’arbitrage de la puissance
publique, mais traduit une méfiance de principe envers 1’Etat. Cette approche libérale confére a
'Etat le role d'offrir un cadre légal aux libertés pour garantir leur exercice, le but de la loi est donc
d'assurer la coexistence pacifique. La distinction entre la société civile et 1'Etat est au fondement de
la doctrine libérale, la premiére devant primer sur le second qui a pour unique mission de corriger
les conséquences négatives du marché. Il ne s'agit pas de contrarier le conflit des intéréts
particuliers, mais de déduire du libre jeu des égoismes des conséquences socialement vertueuses, en
favorisant la coincidence du profit personnel et de l'intérét commun®’. La liberté prévaut sur
1'égalité et I'intérét général se trouve étre le résultat du conflit des intéréts privés. Puisque les intéréts
sont particuliers, il faut en déduire qu'ils se contrarient et se modeérent mutuellement, et que le
résultat, par élimination des extrémes, est conforme a l'intérét majoritaire, identifi¢ a 1'intérét de

tous®”.

L autre conception, d’essence volontariste’’

, ne se satisfait pas d’une conjonction provisoire
et aléatoire d’intéréts économiques, incapable a ses yeux de fonder durablement une société. La

doctrine républicaine, héritiére du courant volontariste, retient que la souveraineté est établie sur un

574 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., concept fondateur de
la société et de I'Etat, p.247 et s.

575 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, ibid.

576 Une coalition d'intéréts distincts ne constitue jamais qu'une forme d'association pouvant, a tout moment, étre défaite
par l'intérét des particuliers, voir en ce sens : ARENDT (H.), La condition de 'hnomme moderne, op. Cit.
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contrat. L'intérét général est I’ceuvre du législateur et son contenu est déterminé par la loi qui est
l'essence de 1'Etat et le ciment de la société. Il justifie que soient accordés a l'administration des
pouvoirs étendus et des moyens qui ne relévent pas du droit privé. La loi n'est pas simplement une
contrainte. Les citoyens doivent reconnaitre en elle I'expression de leur volonté collective. L'Etat a
donc l'obligation de former des citoyens capables de se prononcer sur des intéréts qui ne sont pas
uniquement leurs intéréts d'agents économiques. Le souci de l'intérét général implique 1'éducation
du citoyen. L'intérét général ne se réduit pas, comme dans la vision libérale, a la protection des
libertés. L'unité sociale ne peut venir, pour l'essentiel, que de 1'Etat qui seul peut réduire les
inégalités générées par la société civile. Son intervention est régulatrice de la sphére économique.
Elle est surtout garante de la compatibilité¢ entre les libertés individuelles et le respect de ces
principes indispensables a la réalisation de l'intérét général que sont, selon la devise républicaine,
I'égalité et la fraternité. L’intérét général, qui exige le dépassement des intéréts particuliers, est
d’abord, dans cette perspective, I’expression de la volonté générale, ce qui confere a I’Etat la
mission de poursuivre des fins qui s’imposent a I’ensemble des individus, par dela leurs intéréts

particuliers.

Si l'opposition tranchée entre ces deux modeles s'est, en partie, estompée, les ¢léments de
convergences demeurent limités. Dans la tradition politique francaise, 1'intérét général s'inscrit
principalement dans la filiation volontariste et républicaine qui congoit I'Etat unitaire comme son
garant. Dans la ligne du « Contrat social » de ROUSSEAU, les développements de la pensée
politique francaise qui encadrent la maturation de la démocratie francaise privilégient une
conception rousseauiste de ’intérét général. C’est par la raison, éduquée, que ROUSSEAU entend
que les citoyens puissent définir I’intérét général : le débat est alors « un acte pur de I’entendement
qui raisonne dans le silence des passions ». c’est en s’attachant a des valeurs collectives que le
citoyen peut étre pleinement membre d’une communauté politique, qui trouve dans la Nation son
expression la plus achevée. Défini par le législateur, il inspire la politique du gouvernement et
justifie I'action de 1'administration dont il permet un contrdle attentif par le juge administratif°”’. Le
rapport inégal qui s'instaure entre 1'administration et les citoyens ne peut étre justifié¢ qu'a condition
de protéger un intérét public des revendications des particuliers. Méme si la norme juridique
satisfait des besoins sociaux et si I'administration peut se livrer a la concertation et a la négociation,

lI'intérét général n'est jamais simplement 1'addition d'une série d'intéréts particuliers. Il introduit un

577 CATHERINE (R.), THUILLIER (G.), Introduction & une philosophie de l'administration, op. Cit., p.15.
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S8 Dans le

¢lément de rationalité qui suffit a en faire autre chose que la somme de ses composantes
« Contrat social », ROUSSEAU développe une conception volontariste de I’intérét général : celui-ci
ne se limite ni a une juxtaposition, ni a une addition, ni a une moyenne d’intéréts particuliers : il les

transcende.

Dans toutes les sociétés et particulicrement dans les Etats démocratiques, c’est I’intérét
général qui prévaut a I’organisation de la société, quelles que soient les formes prises par cette
organisation — de la recherche du bien commun dans les monarchies chrétiennes depuis les
mérovingiens a la démocratie américaine, en passant, comme [’ont étudié Lévi-Strauss et
Malinowski, aux Argonautes du Pacifique. L’intérét général, congu comme un intérét autonome des

intéréts privés, est un ciment social sans pareil.

B- Le développement des Intéréts « locaux »

Au fil du temps, la notion d'intérét va se voir reconnaitre a différents échelons (1), grace

notamment a la clause générale de compétence (2).

1- La réalité du caractére multiple de l'intérét public

La notion d'intérét public local a été développée autour de l'idée de besoins de la population
et autour de 1'idée d'habitants territorialement définis®”. Comme le souligne Marie-Christine
ROUAULT, l'apparition de la notion d'intérét public communal correspond a un processus

historique et de surcroit profondément démocratique™

. La réalité de l'appartenance communale se
manifeste ainsi tres tot, dés 1070 a lieu au Mans la premiére « révolution communale », c'est a dire,
le fait pour les habitants d'une agglomération d'é¢laborer une charte communale et de la faire
reconnaitre par le seigneur du lieu™'. L'existence dans le paysage francais des villes, villages,

bourgs, correspond bien a une réalité historique et sociologique, et cette réalité a pour socle la

578 CROZIER (M.), La société bloquée, Editions du Seuil, 1995, 222p.

579 LONG (M.), « Les enjeux juridiques : clause générale de compétence et intérét public local », op. Cit., p.27.

580 ROUAULT (M-C.), Intérét communal et intérét communautaire, Cahiers de droit de l'intercommunalité, n°1,
janvier 2007, dossier 1, L'intérét communautaire.

581 FOUQUE (V.), Recherches historiques sur la révolution communale au Moyen-Age, et sur le systeme électoral,
appliqué aux communes, Librairie du Pont, 1848, p.48, cit¢ in M-C. ROUAULT, Intérét communal et intérét
communautaire, ibid.
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notion d'intéréts communs a ces communautés d'habitants®*?

, « les villages et les bourgs ruraux sont
des corps naturels, les communautés d'habitants qui s'organisent et s'administrent eux-mémes pour

le bien commun »*%.

Ces communautés se sont créées précisément parce que leurs habitants avaient certains
intéréts en commun. Déja au Moyen Age, les communautés d'habitants gérent leurs intéréts propres
et participent a la gestion de 1'intérét général pour le compte de I'administration royale. Intéréts de la
commune et intéréts généraux sont donc intimement liés dés cette époque. La notion d'intérét local
apparait dans les textes, en amont de 1884°*, et y est défini comme celui qui « a quelque chose de
particulier & la commune »**. Sous 1'Ancien Régime, la communauté d'habitants gére les biens
communaux, bois, prairies, paturages, marais, landes, bruyeres, salines, matériaux nécessaires a la
réfection des batiments et clotures, bois de chauffage pour les lieux communs, terres labourables,
vignes, chemins, rues et ponts, maisons qu'elle loue et mémes rentes. D'autre part, les collectivités
territoriales vont également contribuer a la satisfaction de l'intérét général en participant a la

586

législation et a I'administration générale>™. Ces collectivités ont donc alors une existence réelle et

consécutivement des intéréts qui leurs sont propres.

TURGOT et LAVERDY vont tenter une classification afin de déterminer les différentes
attributions des communes®’, ils vont ainsi esquisser une distinction entre les deux missions qui
relévent des organes communaux : la collaboration a l'administration générale d'une part et la

gestion des intéréts locaux d'autre part. Alors que la Monarchie d'Ancien Régime se voulait trés

582 SAUTEL (G.), Histoire des institutions publiques depuis la Révolution francaise, Paris, Dalloz, 1997, 8¢ éd, 522p.
p-87, cité¢ in ROUAULT (M-C .), Intérét communal et intérét communautaire, ibid.

583 MOUSNIER (R.), Les institutions de la France sous la Monarchie absolue (1598-1789), T.I, (1ére éd 1974)., PUF,
Quadrige, 2005 p.428, cité in ROUAULT (M-C),Intérét communal et intérét communautaire, ibid.

584 Article 24 loi 1837 énonce « le conseil municipal peut exprimer son voeu sur tous les objets d'intérét local ».

585 Commentaire de la loi du 18 juillet 1937, DUVERGIER, Tome 1884, p.241, cit¢ in COURTECUISSE (C.), Les
enjeux historiques : évolution de la notion d'intérét public local, in L'intérét public local, Regards croisés sur une
notion juridique incertaine, sous la dir. Kada (N.), PUG, 2009, p.15.

586 ROUAULT (M-C.), Compétences des collectivités territoriales et intérét public local, op. cit. « Certaines missions
dépendent en propre des communautés d'habitants et peuvent donc prendre rang parmi les objets d'intérét
proprement local : construction et entretien de 1'église, du presbytére, de la maison d'école et de la maison commune,
entretien des ponts, rues et chemins d'intérét local, gestion des biens laissés a 1'usage commun des habitants, travaux
de voirie communale, travaux sur les digues et fossés. La communauté satisfait encore d'autres besoins en payant un
maitre d'école, un syndic, un horloger, des messiers (gardes), des patres, le berger, le tambour, les messagers et la
sage-femme, en menant les proces. Elle dispose aussi du pouvoir de faire des actes juridiques, outre les contrats, car
elle établit des réglements de police rurale, que les gardes sont chargés de faire respecter, participe a la 1égislation en
prenant part a la rédaction des coutumes, a I'administration et a la police. ».

587 TURGOT, éd. juin 1787 et réglements d'aot 1787 ; LAVERDY, Edit du roi contenant réglement pour
I'administration des villes et principaux bourgs du royaume, d'aolGt 1764, rendu a Compiegne : Isambert, Rec.
général des anciennes lois frangaises, t. 22, 1737 a 1774, Paris 1830, p. 430. Edit portant réglement pour I'exécution
de celui du mois d'aotit 1764 dans les villes et bourgs du royaume, rendu a Marly en mai 1765 : id., p. 434.
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centralisée, dans les faits celle-ci n'a jamais empéché une réelle gestion de 1'intérét local par les
diverses collectivités existantes a 1'époque et la sédimentation institutionnelle a permis une
décentralisation administrative accordant une certaine autonomie dans l'appréhension de l'intérét

public local®®®

. Dans son article consacré a 1'évolution historique de la notion d'intérét local, Claire
COURTECUISSE emploie d'ailleurs I'adjectif naturel afin de qualifier la reconnaissance de l'intérét
public local au profit des Cités sous 1'Ancien Régime™. La Cité détient une compétence générale
sur les affaires qui la concernent, les domaines relatifs a la politique de la Cité sont infinis et ne font
I'objet d'aucune liste exhaustive, les édiles utilisant pour justifier leurs actions la notion d'intérét
public. Ce n'est qu'a l'extréme fin de 1'Ancien Régime que le pouvoir royal se sentant menacé
introduit des listes énumératives de compétences. A la Révolution, 1'Assemblée nationale en

abolissant les privileges®

va ¢également procéder a la suppression de ceux des communautés
existantes, cependant elle refera trés rapidement appel a elles en les baptisant « municipalités », et
du méme coup leur reconnaissant 'existence de pouvoirs propres™'. Chronologiquement, I'intérét

public local sera reconnu aux communes puis aux autres collectivités locales™”.

Depuis 1992°%, un nouvel aspect de la notion d'intérét public local a vu le jour, il s'agit de ce
que le législateur a nommé « l'intérét communautaire », c'est a dire l'intérét des communautés

urbaines, d'agglomération™*

et de communes. Contrairement a 1'intérét public local « traditionnel »,
ce dernier ne peut en aucun cas se prévaloir d'une existence historique ou naturelle, il s'agit d'une
notion purement artificielle ne correspondant a aucune réalité. Contrairement aux collectivités
territoriales, les communautés ont vu le jour et se sont vu par la suite attribuer un intérét
communautaire afin de les doter de fonctions. Le processus est donc inversé et son origine est d'une
toute autre nature, « l'intérét communautaire constitue la ligne de partage, au sein d'une compétence
transférée, entre les actions qui ont vocation a étre mises en ceuvre par I'EPCI et celles qui

demeurent de la compétence de ses communes membres. Dans une logique de subsidiarité, c'est le

moyen de confier aux EPCI les missions qui, par leur cotlt, leur technicité, leur ampleur ou leur

588 COURTECUISSE (C.) Les enjeux historiques : évolution de la notion d'intérét public local, op. Cit., l'auteur cite le
Mémoire des municipalités de Dupont de Nemours de 1775, reflet d'une réalité de gestion des affaires communes et
de l'intérét local par les Cités.

589 COURTECUISSE (C.), Les enjeux historiques : évolution de la notion d'intérét public local, id., p.17.

590 4 aout 1789.

591 Loi dite d'organisation municipale, 14 décembre 1789, reconnait dans son article 49 l'existence de fonctions
« propres au pouvoir municipal, parce qu'elles intéressent directement et particuliérement chaque commune... », cité
in ROUAULT (M-C.), Intérét communal et intérét communautaire, op. Cit.

592 COURTECUISSE (C.), Les enjeux historiques : évolution de la notion d'intérét public local, op. cit.

593 Loi 6 février 1992, L n°92-125, JO 8 février 1992.

594 Extension aux communautés urbaines et d'agglomérations par la loi du 12 juillet 1999, L. n°99-586, JO 13 juillet
1999.
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caractére structurant s'inscrivent dans une logique intercommunale (mutualisation de moyens,
réalisation d'économies d'échelle et élaboration d'un projet de développement sur des périmétres
. . A, o . . .« 595 . .
pertinents), et de laisser aux communes la maitrise des actions de proximité »”°. Ainsi que le
souligne Marie-Christine ROUAULT, l'une des principales différences existant entre les
communautés et les collectivités territoriales réside dans le fait que les premiéres se trouvent étre
plus strictement soumises au principe de spécialité alors que les secondes ont une compétence

générale.

2- Une légitimité apportée par la clause générale de compétences

La notion d'intérét public local doit sa légitimité a l'affirmation de la vocation générale des
collectivités territoriales™. Cette affirmation législative permet a la notion d'acquérir forme et
consistance aux cOtés de l'intérét public national en habilitant les collectivités territoriales a
intervenir sur toute question d'intérét public local®’. L'article 61 de la loi du 5 avril 1884 va
permettre la reconnaissance de ce que Jean-Claude DOUENCE appelle « la vocation générale »**®
des communes, formule qui sera transposée au bénéfice du département et de la région apres
1982, Si pour cet auteur, il s'agit essentiellement alors, de rompre la centralisation napoléonienne
qui donnait la compétence générale au maire, nommé par I'Etat, l'article 61-1 souligne néanmoins le
souci de I'Etat de permettre aux collectivités territoriales d'affirmer leur role dans la définition de

I'intérét public®®.

La clause générale de compétence va intervenir afin d'exprimer la liberté reconnue a toute
collectivité territoriale d'agir en toute maticre, pour la satisfaction des besoins de la population et en

rapport avec le territoire de la collectivité, dans le respect de la 1égalité et sans porter atteinte aux

595 Circ. Min. dél. Collectivités territoriales, 23 nov. 2005, cité in M-C. ROUAULT, Intérét communal et intérét
communautaire, op. Cit.

596 Voir notamment, MESTRE (J-L.), La libre administration, de la Révolution a la fin du XIX¢ siécle, in MOREAU
(J), DARCY (G.) (dir.), La libre administration des collectivités locales. Réflexions sur la décentralisation,
Economica-PAUM, 1984, p.7 ; PASTOREL (J-P), Collectivité territoriale et clause générale de compétence, RDP,
janvier-février, 2007, n°1, p.51-87 ; PONTIER (J-M), Semper manet. Sur une clause générale de compétence, RDP,
1984, p.1443-1472 ; PONTIER (J-M), Considérations générale sur la clause générale de compétence, Pouvoirs
locaux, n°68, 1/2006, p.53-57. ; PONTIER (J-M), Nouvelles observations sur la clause générale de compétence, in
Meélanges en I'honneur de J-C. DOUENCE, , La profondeur du droit local, Dalloz, février 2006,p.365-394.

597 LONG (M.), « Les enjeux juridiques : clause générale de compétence et intérét public local », op. Cit., p.27.

598 DOUENCE (J-C.), Réflexions sur la vocation générale des collectivités locales a agir dans I' intérét public local, op.
Cit., pp. 317-342.

599 Code général des collectivités territoriales, art. L. 3211-1, et L. 4221-1.

600 LONG (M.), « Les enjeux juridiques : clause générale de compétence et intérét public local », op. Cit., p.30.
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compétences attribuées a d'autres autorités publiques. Cette clause générale de compétence va
permettre de dégager 1'existence de l'intérét public local réellement différencié¢ de l'intérét public
national. Par ce texte, les collectivités marquent leur volonté¢ de ne pas se borner a un intérét
simplement collectif pour accéder a un intérét public®' et cette affirmation va étre suivie d'un large
mouvement de création de services publics locaux que 1'on a nommé « socialisme municipal ». A
partir de ce moment le droit des collectivités locales se verra véritablement intégré au sein du droit
public, ces derniéres permettant de définir un intérét public local distinct de 1'intérét national.
L'objet de cette compétence est défini de manicre abstraite en termes généraux, c'est pourquoi de
nombreux domaines ne relévent des collectivités territoriales qu'en vertu de la “clause générale de
compétence”. Cet article utilise le verbe "régler", ce qui signifie qu'un véritable pouvoir de décision

est reconnu a l'assemblée délibérante.

Depuis 1884, les choses ont évolué. Les tiches des communes, comme celles des autres
personnes publiques, se sont accrues. Cependant, le Code des communes, puis le Code général des
collectivités territoriales, reprend la formule de I'article 61 de la loi de 1884. La clause générale de
compétence suffit, assortie d'une multitude de textes particuliers définissant des compétences
communales. Les compétences attribuées aux communes par des textes 1égislatifs sont identiques
quelle que soit leur taille. En les dotant de ces compétences, le 1égislateur reconnait par 1a méme
leur caractére d'intérét communal. La commune est I'échelon que la décentralisation a le moins
concerné. Néanmoins, ses missions ont été élargies. Différentes méthodes peuvent étre utilisées
pour définir les compétences de chaque catégorie de collectivité territoriale. L'intérét local se définit
territorialement, géographiquement, et matériellement. Il ne peut étre qu'un intérét public et un
intérét de la population de la collectivité qui intervient. De fagon générale, le juge interdit aux

collectivités locales de faire concurrence a l'initiative privée®” .

Les dispositions de l'article L. 2121-29 du Code général des collectivités territoriales posent
une regle générale, mais la liste des compétences dont dispose le conseil municipal est impossible a
dresser de facon exhaustive, en raison de I'imprécision de la formule retenue par le 1égislateur. Ce
que 'on nomme les "affaires de la commune" peuvent se déterminer, bien que cela ne permette pas
d'en donner une définition stricte mais seulement partielle, en recourant aux solutions dégagées par

la jurisprudence.

601 LONG (M.), « Les enjeux juridiques : clause générale de compétence et intérét public local », id., p.29.
602 CE, 29 mars 1901, Casanova : Rec. CE 1901, p. 333 ; S. 1901, 3, p. 73, note HAURIOU.
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La notion d'intérét public local ne peut trouver sa pleine justification que dans la clause
générale de compétence. Si le concept d'affaires locales peut trouver une légitimité dans la
répartition par blocs de compétences, la loi précisant ce qui reléve de tel ou tel échelon, tel n'est pas
le cas de l'intérét public local. Les besoins locaux ne peuvent pas se fondre dans des compétences
prédéfinies. Certes, il n'est pas question de se rattacher a la conception selon laquelle il existerait
des compétences par nature des collectivités territoriales, pour autant on ne peut nier la spécificité
de la construction de cette notion d'intérét public local au regard de l'intérét national, les deux se
completent, se chevauchent parfois, participent de la dynamique territoriale et fondent leur
1égitimité dans I'élection au suffrage universel. L'intérét public local trouve ainsi sa pleine portée
dans la clause générale de compétence qui a coté des compétences attribuées de fagon spécifique

par le législateur permet de faire face a un besoin déterminé par la population.

II- Intérét a agir et appréciation in concreto

Objet d'une tres large évolution, la notion d'intérét a agir tire trés clairement sa 1égitimité de
la reconnaissance du juge. C'est donc l'aspect concret, la réalité des faits qui vont contribuer a sa
reconnaissance. De cette maniere plusieurs €léments doivent étre pris en considération, non
seulement l'intérét présenté par le requérant pour justifier son recours va devoir étre réel, ce qui
correspond a une logique trés rationnelle (A), il va de plus devoir entrainer chez le juge la

conviction de son caractere raisonnable par la démonstration de sa pertinence (B).

A- Intérét a agir et réalité

Le recours pour excés de pouvoir est un recours qualifié d'objectif nécessitant une certaine
démonstration de rationalité dans sa mise en ceuvre. Ainsi, le recours peut étre mis en mouvement si
le requérant justifie d'ores et déja d'un intérét 1€sé, et, pour René CHAPUS, l'appréciation de la
réalité de cet intérét est « primordiale »** dans 1'étude du recours pour excés de pouvoir. L'atteinte a

la situation juridique du requérant, qu'il s'agisse d'un particulier® ou d'un groupement®”, peut étre

603 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Domat droit public, Montchrestien, 13éme éd., 2008,p.473.

604 Ex : 28 mai 1943, Baffeleuf, p.135 ; CE 13 décembre 1968, Association syndicale des propriétaires de Champigny-
sur-Marne, p.645.

605 Ex : CE 6 octobre 1978, Association de quartier La Corvée, La Roche-aux-Fées, p.900 ; CE 22 février 1957, de
Chardon, p.123.
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606

future, ce qui importe au Conseil d'Etat est le fait que celle-ci soit certaine®”. Au contraire, le

requérant ne peut se prévaloir d'un intérét a agir s'il n'apparait pas avec certitude que 1'acte attaqué

puisse lui causer des conséquences dommageables®”’

. Ce n'est pas, en effet, nécessairement parce
que l'intérét invoqué est en rapport avec l'objet de la décision qu'il pourra étre considéré que le

requérant a effectivement intérét a agir®®,

La négation de la réalité invoquée par les requérants peut intervenir dans de nombreuses
hypotheses. La jurisprudence a ainsi €carté toute une série de requétes au motif que l'acte attaqué ne
faisait pas ou plus grief au requérant qui ne justifiait pas ou plus des lors d'un intérét a le

609

contester””. Ainsi, il ne fait pas de doute qu'un salari¢ dont le licenciement a ét¢ demandé, ne peut

se prévaloir d'un réel intérét a demander l'annulation de la décision par laquelle l'autorité

administrative refuse d'autoriser ce licenciement®'’

. De la méme manicre, il est certain que ne se
voit pas 1€sé dans ses intéréts 1'usager d'un service public communal, du fait d'une délibération ayant
pour effet de réduire le montant de la surtaxe communale que doivent acquitter tous les usagers du

service public de la distribution d'eau®"'.

Dés 1902, la Haute juridiction a admis qu'une commune pouvait intenter un recours pour
exces de pouvoir contre une décision préfectorale annulant un arrété municipal pris en matiére de

police®'*

. A l'inverse, l'action intentée par une collectivité territoriale devant tout comme les
administrés se prévaloir d'un intérét réel a demander au juge 'annulation d'un acte, ce qui n'est par

exemple pas le cas de la demande d'annulation par une commune du refus d'autorisation de plaider

606 Concl. LONG sur 14 février 1958, Abisset, Rec. 98, « L'éventualité d'un dommage ne créé un intérét au pourvoi
que si elle est suffisamment précise, suffisamment grave et suffisamment probable pour créer une menace qui porte,
d'ores et déja, atteinte a une vocation particuliére de l'intéressé a user de telle ou telle faculté ».

607 V. par ex : CE 4 octobre 1957, Syndicat C.G.T.-F.O. De l'administration centrale du Ministére de 1'Intérieur, p.509 :
le préjudice ne résulte pas « de fagon suffisamment directe de la décision ».

608 DE CHAISEMARTIN, (A.) Intérét pour agir, op. Cit..

609 Ex : Ne fait pas grief au propriétaire du bien préempté, la décision de la commune par laquelle celle-ci a exercé son
droit de préemption aux prix et conditions fixés par le vendeur dans sa déclaration d'intention d'aliéner (TA Nantes,
13 juin 1996, Pruvost, Lebon T. 1070). ; Le bénéficiaire d'un certificat d'urbanisme positif, qui ne contient aucune
réserve quant a la possibilité de réaliser l'opération décrite dans la demande, n'est pas recevable a demander
l'annulation de ce certificat qui n'est pas susceptible de lui faire grief (CAA Nantes, 17 déc. 1997, Colosiez, RFDA
2000 168, concl. DEVILLERS ).un requérant qui se trompe sur le sens de la décision qui ne lui est pas défavorable
(CE, 4 déc. 1953, Gaillard : Rec. CE 1953, p. 527) ou qui a des conséquences favorables a la situation qu'il invoque
par exemple pour un contribuable local (CE, 25 avr. 1994, n°® 89602, Aguila ; Rec. CE 1994, tables, p. 1099) ;quand
l'acte ne lui fait pas grief (CE, 12 janv. 1972, n° 82382, Sté¢ "Editions du square" : Rec. CE 1972, p. 32).Enfin, un
agent public ne justifie pas d'un intérét lui donnant qualité pour demander au juge d'annuler 'arrété par lequel il a été
fait droit a sa demande (CE 18 oct. 2002, Diraison, req. no 231771 , Dr. adm. 2003, no 47, obs. RSCHWARTZ, a
propos d'une décision de mutation sur le poste demandé en second par l'intéressé).

610 CE 22 mars 1985, Miclo, Lebon 723.

611 CE 28 déc. 1992, Cne de Liffré, req. no 123218 , Lebon 805.

612 CE, 18 avril 1902, Cne de Néris-les-bains, R.275.
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opposé par le tribunal administratif a 1'un de ses contribuables, et ce quel que soit le motif du
refus®”. Le juge ne doit jamais accepter la recevabilité de conclusions qui, si elles étaient admises,
conduiraient a rendre une décision juridictionnelle manifestement préjudiciable au demandeur ; il

doit alors opposer le défaut d'intérét®*.

L'intérét invoqué doit étre certain, cela ne signifie pas que la Iésion doit exclusivement étre
déja réalisée mais que l'acte attaqué contient une potentialité¢ d'atteinte certaine sur la situation a
laquelle il pourrait préjudicier. Ainsi, le juge considére que n'a pas intérét a agir contre un décret
portant création d'un parc national, le requérant qui se prévaut des seules qualités de résident du
département de la Guyane et de promeneur, dés lors que le requérant est "domicili¢ a 200 km des
limites du parc national, dans une commune dont le territoire n'est pas, méme partiellement,

compris dans le périmétre du parc"®”

. 1l peut toutefois étre éventuel ou futur, la jurisprudence
accueillant par exemple le recours d'un agent titulaire d'un contrat de coopération en Cote d'Ivoire
attaquant des dispositions d'un décret du 25 avril 1978 fixant le régime de rémunération du
personnel civil de coopération auprés de certains Etats étrangers, dés lors que les dispositions de ce
texte €taient susceptibles d'étre opposées au requérant lors d'un éventuel renouvellement de son

contrat de coopération®'®.

613 CE 15 oct. 2001, Cne de Saint-Laurent-du-Var, req. no 223818 , Lebon 465.

614 CE, 7 janv. 1949, Matis : Rec. CE 1949, p. 1. ; CE, sect., 18 juin 1965, Bellet : Rec. CE 1965, p. 370.

615 CE, 3 juin 2009, n° 305131, Canavy ;pour un requérant invoquant sa qualit¢ de contribuable contre une décision
qui, taxe les agriculteurs selon le méme régime que les autres habitants de la commune car elle ne peut avoir pour
effet que d'alléger les charges des contribuables ou d'augmenter les recettes communales (CE, 29 oct. 1980,
n° 16530, Rémy : Rec. CE 1980, tables, p. 828) ;un généalogiste usager du service des archives, contre un accord
conclu entre la direction des archives de France et la société généalogique de Salt Lake City et approuvé par le
ministre chargé de la culture, autorisant la reproduction sur microfilm des registres paroissiaux et d'état civil
conservés dans les archives publiques francaises (CE, ass., 28 juill. 1995, n°® 93834, Assoc. Sauv'archives et Bertin :;
Rec. CE 1995, p. 333) ;un citoyen francgais et habitant d'une commune voisine contre les délibérations du conseil
municipal de Mons-en-Baroeul décidant d'associer a ses travaux des représentants des habitants de la commune qui
ne posseédent pas la nationalité frangaise ainsi que I'ensemble des délibérations adoptées par ledit conseil en présence
des personnes ainsi désignées (CE, 27 oct. 1989, n°® 77036, Seghers : Rec. CE 1989, tables, p. 835) ;un requérant se
bornant a faire état de sa qualité d'élu régional, qui, exprimant régulié¢rement et publiquement son opinion, pourrait
se voir appliquer ces dispositions contre l'annulation du refus implicite du Premier ministre d'abroger les
articles 808, 809 et 810 du Code de procédure civile relatifs aux pouvoirs du président du tribunal de grande
instance en matiere de référé (CE, 5 juill. 2000, n® 201628, Téte, Rec. CE 2000, p. 302) ;un requérant en sa seule
qualité d'usager du service public de la justice contre le décret du 11 janvier 2002 relatif a la discipline des avocats
au Conseil d'Etat et a la Cour de cassation, notamment dans la mesure ou il modifie les dispositions de I'article 13 de
l'ordonnance du 10 septembre 1817 relative a la mise en cause de la responsabilité professionnelle de ces officiers
ministériels. La circonstance qu'un litige pourrait opposer ce requérant & un membre de 'Ordre des avocats au
Conseil d'Ftat et a la Cour de cassation n'est pas plus de nature a lui conférer un intérét lui donnant qualité pour
contester ce décret dont les dispositions ne sont pas applicables a ce litige (CE, 29 sept. 2003, n° 243662, Jolivet ;
Rec. CE 2003, tables, p. 901).

616 CE, sect., 12 juin 1981, n°® 13173, n° 13175, Grimbichler : Rec. CE 1981, p. 256 ; voir aussi : il en va de méme
pour les salariés d'une entreprise qui justifient d'un intérét leur donnant qualité pour demander 1'annulation de 'arrété
plagant un fonctionnaire en position de disponibilité pour exercer des fonctions au sein de cette entreprise (CE,
30 juill. 2003, n® 232092 et n° 250863, Synd. nat. CFTC personnel caisses d'épargne et a. et Aguirre, n° 2003-
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L'exigence d'un intérét direct et personnel signifie qu'une certaine relation doit exister entre
l'acte administratif attaqué et la situation du plaideur®” afin que I'intérét invoqué par ce dernier soit
considéré comme légitime. Ainsi, il ne suffit pas que I'acte attaqué soit de nature a faire grief, il doit
faire effectivement grief au requérant, ce dernier ne pouvant étre considéré comme ayant un intérét

que si l'acte entraine a son égard des conséquences constituant le grief®'®.

Cette condition peut expliquer selon FOURNIER et BRAIBANT l'irrecevabilité du recours
exercé par un contribuable a I'encontre d'une mesure ayant pour effet d'accroitre les dépenses de
1'Etat, car il n'y a pas alors de relation suffisamment appréciable entre 1'acte et le requérant®”. JEZE
dans sa note sous l'arrét Correard, affirmait ainsi, « Chacun pour soi, tel est le principe. Tant qu'un
agent n'est pas touché directement, il n'a pas la qualité pour se plaindre, le Conseil d'Etat n'est pas
institué pour donner des consultations de droit »**. Cela signifie que le requérant pour pouvoir se
prévaloir d'un intérét pour agir légitime, doit former son pourvoi dans le but d'obtenir I'annulation
d'un acte qui le lese de maniére directe personnellement. Cette condition sera remplie des lors que le
requérant forme un pourvoi a l'encontre d'un acte administratif dont il est le destinataire ou lui
portant atteinte immédiatement. Sera, de maniere générale, reconnu l'intérét a agir légitime de toute
personne dont les intéréts juridiques, matériels ou moraux sont affectés par un acte de
I'administration. Il en va ainsi par exemple en ce qui concerne les propriétaires d'immeubles,

1622

lorsqu'un acte porte sur le bien détenu et constitue une réquisition®', un arrété de péril®* ou encore

une expropriation®?,

L'intérét peut également étre 1égitime lorsqu'il concerne 1'annulation d'un acte qui porterait
atteinte a une situation collective privée, a la condition que le recours pour exces de pouvoir soit

exercé au nom du groupement lui méme, s'il remplit les conditions requises de sa capacité juridique,

065781 ; Rec. CE 2003, tables, p. 903) ;un utilisateur éventuel du camping municipal (CE, sect., 14 févr. 1958,
n° 7715, Abisset :Rec. CE 1958, p. 98) ;un propriétaire de biens ruraux a intérét a attaquer le décret du 20 octobre
1962 relatif aux conditions d'exercice du droit de préemption reconnu par la loi du 8 aolit 1962 aux sociétés
d'aménagement foncier et d'établissement rural (CE, 4 juin 1965, n°® 59640, Laudy : Rec. CE 1965, p. 336) ;les
assurés contre la décision par laquelle l'autorité de contrdle des assurances et des mutuelles refuse d'engager une
procédure disciplinaire en vertu de l'article L. 310-18 du Code des assurances qui a pour principal objet de garantir,
dans l'intérét notamment des assurés, la sécurité du marché des produits d'assurance (CE, sect., 30 nov. 2007,
n° 293952, Tinez et a., n°® 2007-072738 ; Rec. CE 2007, p. 459 ; RIEP 2008, comm. 11, note M.COLLET).

617 22 février 1957, de Chardon, Rec. 123, cité in DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), Contentieux administratif, Précis,
op. Cit., p.759, n°867.

618 AUBY (J-M.) et DRAGO (R.), Traité de contentieux administratif, op. Cit., p.200, n°1114.

619 FOURNIER, BRAIBANT, Recours pour exces de pouvoir, Rép. Dalloz, n°185.

620 JEZE (G.), note sous CE 12 février 1904, Correard, RDP 1904, p.783.

621 Ex cont. : 11 juillet 1947, Consorts Berger, p.607.

622 Ex : CE 26 avril 1965, Epoux Chereau, p.243, JCP 1966.111.525, note MOREAU.

623 Ex : CE 30 novembre 1966, Luizet, p.630.
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soit par l'une des personnes physiques faisant partie de la collectivité visée par l'acte®*

. De méme,
concernant les réglements administratifs, ils peuvent faire I'objet d'une annulation pour exces de
pouvoir lorsque, selon les cas, le requérant se prévaut de sa qualité¢ d'’habitant d'une commune ou
d'une circonscription plus étendue, dans la limite excluant 1'habitant de I'Etat, d'usager d'un service
public, de commercant, ou plus généralement de membre d'une profession particuliére, ce qui
importe étant le fait pour le requérant d'étre personnellement impacté de maniére directe. A ainsi été
jugée irrecevable pour défaut d'intérét spécial la qualité de propriétaire d'un chien et de visiteur
probable de la ville de Rennes alors que le requérant est sans domicile fixe mais domicilié

administrativement a Paris contre l'arrété du maire de cette ville interdisant le regroupement de

chiens par leurs maitres sur le territoire de la commune®®,

Les actes administratifs « positifs » tels que les autorisations administratives, s'ils ne peuvent
présenter de préjudice réel a 'égard de leurs destinataires, peuvent impacter de maniére directe la
situation personnelle des tiers, c'est pourquoi ces derniers peuvent avoir un intérét légitime a
demander l'annulation de tels actes®®. L'acte attaqué doit étre en rapport circonstancié avec les
qualités invoquées par le requérant. Cette caractéristique trouve particuliérement a s'appliquer aux

associations et a leurs groupements ou aux requérants qui invoquent une qualité trop étendue®”’.

624 AUBY (J-M.) et DRAGO (R.), Traité de contentieux administratif, op. Cit., p.206, n°1118.

625 CAA Nantes, 3 févr. 2004, n° 0ONTO01005, Ville Rennes : n® 2004-251386 ; JCP A 2004, 1225, concl. Coént ; voir
aussi : un particulier qui se borne a invoquer de fagon générale l'intérét des consommateurs contre un arrété
ministériel portant interdiction d'exécution et de délivrance de préparations magistrales ou autres préparations a base
de "Germandrée-PETIT-Chéne" et d'un arrété ministériel portant classement sur la liste I des substances vénéneuses
(CE, 29 déc. 1995, n°® 139530, Beucher : n° 1995-049040 ; Rec. CE 1995, p. 480) ;une requérante qui se borne a se
présenter comme citoyenne et comme télespectatrice contre le communiqué en date du 5 mars 1986 de la
Commission des sondages relatif a un sondage effectué au cours de 1'émission télévisée "I'Heure de Vérité", (CE,
11 déc. 1987, n° 76469, Fougerouse : Rec. CE 1987, tables, p. 872) ;un requérant qui se borne a se présenter comme
un "téléspectateur soucieux de la protection de I'enfance" contre la décision du Conseil supérieur de l'audiovisuel de
s'abstenir de toute prise de position sur la diffusion d'une vidéomusique (CE, 16 janv. 2002, n° 230386, Stiegler :
n° 2002-063500 ; Rec. CE 2002, p. 10) ;une "union régionale pour la défense de 1'environnement, de la nature, de la
vie et de la qualité de la vie" qui se prévaut de ce que son objet social, tel qu'il figure a l'article 2 de ses statuts, porte
notamment "sur tous les problémes relatifs a l'urbanisme et a 1'équipement" dans la région (CE, 26 juill. 1985,
n° 35024, Union régionale pour défense environnement nature de la vie et qualité de la vie en Franche-Comt¢ : Rec.
CE 1985, p. 251).

626 Ex : CE 2 novembre 1939, Wagner, p.547 ; 5 février 1947, Syndicat des marchands en gros de pommes de terre de
Paris, p.46 : commercants susceptibles de subir du fait d'une autorisation une concurrence ; CE 17 mars 1911,
Roubaud, p.341 ; CE 28 novembre 1952, Di¢bold, A.J. 1953.11.31 : concernant le voisinage d'une autorisation de
construire.

627 Une association eu égard a un objet trop large de ses statuts qui est "d'entreprendre et concourir aux actions de toute
nature, par tous moyens... pour s'assurer du respect des procédures d'engagement des dépenses publiques" et a son
champ d'action, contre une délibération aux effets purement locaux, autorisant la signature d'un marché de maitrise
d'oeuvre (CE, 23 févr. 2004, n° 250482, Communauté cnes pays loudunais : n® 2004-066502 ; Rec. CE 2004, tables,
p. 803). ; la fédération des associations du Sud-Est pour I'environnement contre le permis de construire délivré le
27 juin 1987 par le maire d'Antibes a la société "La Gauloise" (CE, 21 janv. 1989, n°® 95755, n® 95895, Féd. Assoc.
Sud-Est pour environnement [FASE] et Synd. défense Cap d'Antibes et a. : Rec. CE 1989, tables, p. 835) ;une
association qui a pour seul objet social d'étudier et de sauvegarder "la faune, la flore naturelle en méme temps que
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Lorsqu'une personne morale agit, tout comme la personne physique, elle doit présenter a l'appui de
son recours un intérét suffisamment circonstancié pour que ce dernier soit 1égitime. Ne sera ainsi
pas recevable l'action d'une personne morale ayant la qualité¢ de voisin, mais dont les statuts n'ont

aucun rapport avec les effets d'un tel voisinage®*®.

B- Intérét pertinent

Si l'intérét se rapporte a la notion de raison, ce caractére va découler de son appréciation par

rapport a son objet d'une part (1), mais également de maniere relative a la 1égalité (2).

1- Appréciation par rapport a l'objet

Si I' intérét a agir est apprécié eu égard a l'intérét invoqué par le requérant, il est en méme
temps apprécié au regard de 1'objet de la demande, c'est-a-dire des conclusions de la requéte dont le
juge est saisi, et non pas au regard des moyens invoqués®”. La situation juridique dont le plaideur se
prévaut ne lui donne pas le droit de former un recours contre n'importe quel acte administratif, mais
simplement qualité pour attaquer les actes dont I'objet concerne cette situation. En effet, 1'intérét a
agir ne concerne pas les moyens soulevés®’, mais les conclusions formées™'. 1l est nécessaire que la
qualité invoquée pour agir soit en rapport avec les conclusions de celui qui agit, c'est-a-dire puisque
dans la plupart des cas, il s'agit de demander I'annulation de la décision attaquée, en réalité de I'objet
ou des effets de cette décision, étant précis€¢ que l'intérét s'apprécie au regard de l'objet de la

décision et non de ses motifs®*?.

les milieux dont elles dépendent". Si le méme article I comporte une référence plus générale a la "protection des
sites et de l'environnement", celle-ci figure dans la liste des moyens que 1'association se propose d'employer pour
atteindre ses buts et ne peut donc viser que les sites et I'environnement naturels. Par suite, la construction d'un
immeuble de 16 logements dans le centre de Sisteron ne porte pas atteinte aux intéréts qu'elle défend, CE, 29 janv.
1988, n° 48813, Assoc. Segustero : Rec. CE 1988, tables, p. 947.

628 V., pour un comité d'entreprise qui contestait la construction d'un parking voisin de I'entreprise : CE ler déc. 1993,
Comité d'entreprise de la Société francaise de munitions, Rec. CE , tables, p. 1116) : « ce n'est jamais le voisinage
en tant que tel qui confére qualité pour agir, mais les intéréts révélés par ce voisinage » ( PIVETEAU (D.) concl. sur
CE 22 févr. 2002, Sté France Quick SA, req. no 216088 , BJDU no 2/2002, p. 143).

629 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Domat droit public, Montchrestien, 13éme éd., 2008, p.468.

630 CE, 15 mars 1957, Israel, Rec. CE, p.174 ; CE 25 janvier 1963, Lemaresquier, Rec. CE p.48, D. 1963.333, concl.
KAHN.

631 CE 13 mai 1996, Ville de Limoges ¢/ SCI Intermarché de I'Aurence : Rec. CE, p.1071.

632 CE 15 oct. 2001, Cne de Saint-Laurent-du-Var, req. no 223818 , Lebon 465 : défaut d'intérét d'une commune a
contester le refus d'autorisation de plaider opposé par le tribunal administratif a I'un de ses contribuables « quels que
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I1 résulte de ceci que, dés lors que le requérant a intérét a obtenir ce qu'il demande, il a
intérét a se prévaloir de tous moyens qui lui paraissent utiles ; c'est a dire qu'un moyen ne peut étre

rejeté pour défaut d'intérét du requérant a l'invoquer®?

. Ainsi les parents d'enfants agés de plus de
seize ans et de moins de dix-huit ans, justifient d'un intérét pour déférer au juge de l'exces de
pouvoir la décision accordant le visa d'exploitation d'un film assorti de l'interdiction de sa
représentation aux mineurs de moins de seize ans, en tant que cette décision n'a pas classé ce film
dans la catégorie de films « X » dont la diffusion est interdite aux mineurs de moins de 18 ans®*,
Afin que l'intérét invoqué par le requérant puisse étre qualifié de « pertinent » ou selon les auteurs
« d'adéquat », il est nécessaire que la qualité en laquelle celui-ci agit soit en correspondance®’ avec
la décision litigieuse, c'est a dire ainsi que le précise René CHAPUS, que le type d'intérét invoqué
doit étre en rapport avec la décision en cause. S'agissant du recours de parents d'éleéves contre une
mesure relative a la délivrance d'un médicament contraceptif d'urgence dans les colleges et lycées
publics, 'arrét fait apparaitre que la qualité de parents ne leur donne pas intérét si leurs enfants sont
scolarisés dans des établissements d'enseignement privé®. Ainsi de la méme maniére, un
contribuable départemental ou communal ne peut agir en cette qualité¢ que a l'encontre des décisions

concernant les finances de son département ou de sa commune®’.

D'autre part, depuis la jurisprudence Fédération nationale des organismes de sécurité sociale
et Fradin®®, le CE a abandonné la régle du « premier dénommé » lors d'une requéte formée par
plusieurs requérants selon laquelle seule était examinée la recevabilité du requérant placé en téte de

639

liste®”, a présent le recours formé par plusieurs requérants est recevable pourvu que 1'un d'entre eux

le soi. Concernant les requétes formées contre plusieurs décisions, le CE qui n'admettait

soient les motifs » du refus.

633 Voir par ex : CE 15 mars 1957, Israél, p.174 ; CE Ass. 22 juin 1963, Albert, p.385; CE Ass. 6 juillet 1973,
Michelin et Veyret, p.481, AJ 1973, p.587, chron. M. Franc et Boyon, D . 1974, p.371 ; CE Sect. 13 décembre 1974,
Dlle de Gratet du Bouchage, p.629 ; CE 14 janvier 1998, Comm. De Toulon et Compagnie des eaux et de 1'ozone,
p-8, DA 1998, n°82 : CE 16 février 2001, Synd. Des cies aériennes autonomes, p.69, RFDA 2001, p.524 ; cités in R.
CHAPUS.

634 CE, sect., 30 juin 2000, Assoc. Promouvoir et autres, req. nos 222194 et 222195, Lebon 265, concl. HONORAT.

635 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Domat droit public, Montchrestien, 13éme éd., 2008, p.480.

636 CE Ass. 30 juin 2000, Assoc. Choisir la vie, p.248, AJ 2000, p.729, concl. S. BOISSARD, DA 2000, n°183, RFDA
2000, p .1305, note L. DUBOUIS.

637Cf Casanova, Richemond, concl de M. LONG sur Abisset, voir également : CE Ass. 2 juillet 1982, Ch. Huglo et C.
Lepage-Jessua, Rec. 258, AJDA 1982, p.657, concl. J. BIANCARELLI: « I'exercice d'une fonction publique ne
donne pas a un fonctionnaire ou a un groupement de fonctionnaires un intérét les rendant recevables a intervenir a
'appui d'un recours tendant a l'annulation d'un réglement applicable au service dont ce fonctionnaire reléve... ».

638 Actes réglementaires CE 11 juillet 1958, Rec. 435 et pour les décisions individuelles : CE Sect. 22 décembre 1972,
Ministre de 1'Equipement et sieur Langlois c. Asso. Syndicale du Moulin des Migneaux et sieur Chemello, AJDA
1973, p.149, chron. CABANES et LEGER, p.137.

639 CE 30 juin 1950, Delmas et autres, Rec. 404, concl. DELVOLVE.
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% a renversé sa

traditionnellement leur recevabilité que dans le cas d'identité des demandes®
jurisprudence et admis que, «les conclusions d'une requéte collective qu'elles émanent d'un
requérant qui attaque plusieurs décisions ou de plusieurs requérants qui attaquent plusieurs

décisions sont recevables dans leur totalité si elles présentent entre elles un lien suffisant »**'.

2- [égalité et 1égitimité

Si le plus souvent l'intérét a agir est jurisprudentiel, il est des cas dans lesquels la
reconnaissance de ce dernier est prédéterminée par la loi. Ainsi, l'intérét a agir est 1égal dans le cas
du déféré préfectoral. Préposé par la loi a la surveillance de la 1égalit¢ des actes des autorités
décentralisées, le préfet a toujours intérét a déférer au tribunal administratif ceux des actes qu'il
estime illégaux®”. L'article L 2131-6 CGCT®" donne le pouvoir a l'autorité préfectorale de déférer
les actes des collectivités territoriales qu'elle estime irréguliere devant le juge administratif, celle-ci
ayant pour mission d'assurer « la charge des intéréts nationaux, du controle administratif et du
respect des lois »**. La loi du 17 juillet 1978 ayant pour objet de consacrer le droit de toute
personne a l'information, dispose que les documents administratifs (sauf exceptions), sont « de plein
droit communicables aux personnes qui en font la demande ». Ainsi, « toute personne physique ou

morale a toujours intérét a demander l'annulation d'un refus opposé par l'administration a une

demande qu'elle a adressée a celle-ci »**.

La loi encadre d'autre part d'autres hypotheses se rapprochant de I'intérét 1égal a agir ouvrant
la possibilité de plaider par procureur, l'une profitant a I'administré, la seconde a 1'administration.
Ainsi, dans le cadre du déféré indirect, I'administré s'adresse a l'autorité préfectorale afin que cette

derniére prenne en charge le contentieux dirigé contre 1'acte litigieux de la collectivité territoriale®*.

640 Concl. BRAIBANT sur Ministre de l'éducation nationale ¢/ Sieur Blochu et autres, « La requéte collective ne
pourra étre accueillie que si ses auteurs, se trouvant dans des situations semblables, attaquent des décisions
identiques par les mémes moyens ; elle devra poser, pour I'ensemble des requérants et des décisions attaquées, les
mémes questions juridiques et ne pas conduire a l'examen de circonstances de fait ou de droit particuliéres a chacun
des intéressés ».

641 CE Sect. 30 mars 1973, Dame David, Rec 265 ; AJDA, 1973, p.272, Chron. CABANES et LEGER, p. 244.

642 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Domat droit public, Montchrestien, 13éme éd., 2008, p.475.

643 Pour les actes des autorités communales.

644 Const. Art.72 al.6 ; Cons. Cons. 25 février 1982, n°82-137 DC, Loi de décentralisation : Rec. Cons. Const., p.38 ;
AJDA, 1982, p.303, note BOULOUIS; RDP 1982.1259, note FAVOREU.

645 CE 27 juin 1985, Asso. S.0.S. Défense , DA 1986, n°419.

646 CE Sect. 25 janvier 1991, Brasseur, Rec. CE p.23, concl. STIRN.
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Une autre hypothése va profiter a I'administration dans les cas ou le contribuable d'une collectivité

territoriale exerce les actions que cette collectivité a refusé ou négligé d'exercer®.

Il existe donc des situations dans lesquelles le requérant dispose d'un intérét 1égal a agir.
Pour exemple, le cas des associations agréées est particulier, compte tenu de ce que peuvent étre les
lois déterminant leur mission et leur rayon d'action il en est ainsi en application du deuxiéme alinéa
de l'article L.252-4 du Code rural, dans sa rédaction issue de la loi du 2 février 1995, une
association agréée de protection de I'environnement pour I'ensemble d'un département justifie d'un
intérét lui donnant qualité pour demander l'annulation d'un permis de construire accordé dans ce
département aux fins de rénovation et de reconstruction d'un batiment comprenant neuf logements
et situé a proximité immédiate du littoral, dés lors que la décision attaquée présente un rapport
direct avec l'objet statutaire de la requérante, lequel inclut la préservation du littoral®*. Une
association a été agréée par le représentant de 1'Etat dans le département sur le fondement des
dispositions de l'article L. 242-1 du Code de l'environnement, qui permettent a toute association
agréée par le préfet pour la protection de l'environnement de contester tout acte ayant des effets sur
tout ou partie du territoire pour lequel elle a recu I'agrément®”. L'article L. 600-1-1 du Code de
l'urbanisme. Cet article issu de la loi du 13 juillet 2006°°dispose que : “Une association n'est
recevable a agir contre une décision relative a 1'occupation ou I'utilisation des sols que si le dépot
des statuts de l'association en préfecture est intervenu antérieurement a l'affichage en mairie de la
demande du pétitionnaire”. Autre cas, celui des chambres d'agricultures, une telle chambre
d'agriculture, en raison des responsabilités que lui reconnait le Code rural sur l'ensemble des
questions de développement agricole a intérét a agir contre les délibérations par lesquelles le conseil
général a attribué¢ d'importantes subventions a une association ayant pour objet le développement

agricole®' .

Lorsque la situation a laquelle correspond l'intérét est contraire a une régle de droit, a 1'ordre
public ou aux bonnes meeurs, le recours en exces de pouvoir est difficilement recevable. Comme le
souligne des auteurs tels que Jean-Marie AUBY et DRAGO®?, la régle « Nemo auditur propriam

turpidinem allegans », dont la jurisprudence a fait diverses applications en matiére de plein

647 CGCT, art. L2132-5 ; voir, CE 28 juillet 1999, Cne de Val d'Isére, LPA,février 2000, n°30, concl. C. Maugué ; DA,
1999,n°285, obs. C.M., cités in GOHIN (O.), Contentieux administratif, op. Cit., p.222.

648 CE 8 février 1999 Féd. Assoc. protection environnement et nature Cotes-d'Armor ; Rec. CE 1999, p. 20.

649 CE 25 juin 2003, Cne Saillagouse Rec. CE 2003, tables, p. 950.

650 Loi n°2006-872 du 13 juillet 2006, JO 16 juillet 2006.

651 CE 27 mars 1995, Ch. agr. Alpes-Maritimes, Rec. CE 1995, p. 142.

652 AUBY (J-M.) et DRAGO (R.), Traité de contentieux administratif, op. Cit.
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contentieux®” doit valoir également dans le contentieux de 'excés de pouvoir. Il en résulte que le
recours est irrecevable s'il est exercé pour la sauvegarde d'une situation irréguliere ou immorale
d'une part, mais également dans le cas ou l'auteur du recours a lui-méme créé, délibérément, la

situation irréguliere ou immorale qui a provoqué la décision qu'il conteste.

L'exigence d'un intérét légitime conduit a dénier au requérant qui se trouve dans une
situation irrégulicre tout intérét a agir tiré de cette situation. Il ressort cependant de la jurisprudence
que le juge administratif n'oppose cette exception d'illégitimité que dans deux cas. Elle est
réguliérement opposée a l'occupant sans titre du domaine public, en raison de la protection

64 Elle prive d'autre part le requérant, dont les

particuliere dont bénéficie le domaine public
irrégularités ont rendu nécessaire I'édiction d'une décision, de tout intérét a la contester®”. Cette
derniere hypothése est une illustration, en contentieux administratif, de 1'adage nemo auditur
propriam turpitudinem allegans. Une association regroupant des militaires et ayant notamment pour
objet d'assurer la défense de leurs intéréts professionnels contrevient aux prescriptions de l'article
L. 4121-4 du code de la défense. Sont donc irrecevables ses requétes en exces de pouvoir contre des

textes relatifs a des indemnités et avantages professionnels®®,

653 Ex : CE 18 octobre 1935 Epoux Fleur Santucci, p.983 ; CE 11 juillet 1956, Carpentier, AJ. 1956.11.418 ; Voir
également WALINE, RDP.1951.1092 et 1969.312 ; cités in AUBY (J-M.) et DRAGO (R.), ibid, p.232.

654 CE, sect., 20 juin 1980, Cne d'Ax-les-Thermes, Lebon 281 ; CE, sect., 27 févr. 1985, SA Grands travaux et
constructions immobiliéres, Lebon 723 : 1'occupant sans titre d'un hotel n'a pas d'intérét a contester le permis de
construire autorisant sa transformation en appartements.

655 CE 22 sept. 1993, req. no 79575 , Université de Nancy 2, Lebon 939 : un professeur d'université « qui avait
volontairement méconnu les responsabilités attachées a l'exercice des prérogatives découlant de ses fonctions [...]
ne justifiait d'aucun intérét lui donnant qualité pour contester [...] la décision d'organiser des épreuves écrites de
remplacement destinées a pallier les conséquences de ses propres agissements ».

656 CE, sect., 11 déc. 2008, req. no 306962 , Assoc. de défense des droits des militaires, publi¢ au recueil Lebon.
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Section 2 : Légitimité de I'action

Une fois démontré le caractére rationnel de la notion d'intérét qui emporte sa légitimité, il
convient de s'interroger sur l'impact de ce constat au sein de l'activité administrative. Si 'intérét est
un ¢lément rationnel, reconnu comme tel en ce qu'il représente 1'existence réelle de la notion au sein
de la société, qu'en est-il de son application ? En quoi l'action en droit administratif peut-elle se
présenter comme ¢étant légitime ? L'intérét public existe et est reconnu, l'intérét a agir l'est
¢galement et se trouve entre les mains des administrés souhaitant effectuer un recours lorsque les
conditions de sa reconnaissance sont réunies. A partir de cette reconnaissance les actions qui
découlent de l'emploi de ces notions vont elles-mémes se retrouver emprunte d'une certaine
légitimité leur offrant la reconnaissance au sein du droit administratif. De cette manicre il est
possible de voir dans l'intérét un véritable outil qui va accorder par son emploi une réelle crédibilité
et donc légitimité aux actions qui en découlent (I). Force est néanmoins de constater que I'évolution
de I'emploi du terme d'intérét de plus en plus large va dans le sens d'une certaine dilution ce qui
pourrait mettre en péril le caractere rationnel des différentes actions qui en tirent leur légitimité

essentielle (II).

I- Intérét : outil de rationalisation de 'action

La notion d'intérét va venir modeler 1'action au sein du droit administratif. Du fait de sa
légitimité reconnue la notion va transmettre son caractére rationnel aux actions qu'elle provoque.
Ainsi, si les différentes autorités administratives ne peuvent en aucun cas ¢laborer et mettre en
ceuvre des actions qui ne seraient pas reconnues comme étant l1égitimes elles se trouvent dans une
situation ou l'emploi de la notion d'intérét public reconnu leur est indispensable. De la méme
maniere, tout recours présenté par un administré ne disposant pas d'un intérét a agir reconnu comme
¢tant 1égitime sera rejeté. Cette importance de lI'emploi de la notion d'intérét va se révéler tout
d'abord au moment méme du déclenchement de l'action (A) celui-ci étant rendu impossible sans ce
gage de légitimité que représente l'intérét entre les mains de la personne qui l'emploie, mais il va
¢galement déployer ses effets et avoir un impact par la suite c'est a dire pendant la mise en ceuvre de

l'action et durant son exécution (B).

139



La notion d'intérét en droit administratif frangais

A- Déclenchement de I'action subordonné a l'intérét

V¢éritable clé permettant la mise en ceuvre de toute action publique (1), la notion d'intérét est

¢galement le support de tout recours exercé par les administrés (2).

1- Pouvoir de décision de I'administration et intérét public

La crise de la modernité juridique implique selon Jacques CHEVALLIER®’ que le droit ne
bénéficie plus d'une légitimité ab initio, en étant paré des attributs de la Raison ; cela ne signifiant
pas pour autant selon l'auteur que la matiére serait désormais placée sous le signe de l'irrationnel,
mais qu'elle est tenue d'apporter la démonstration concréte de son bien fond¢, par la rigueur de ses
méthodes d'¢laboration et la pertinence de ses effets. La « Raison pratique » est alors fondée sur le

processus de rationalisation du droit et non plus sur le postulat de rationalité de celui-ci®®.

L'Administration est investie d'un pouvoir de décision qui lui permet d'imposer
unilatéralement sa volonté. Garantie de l'action publique, le caractére exécutoire des décisions
administratives a été élevé au rang de “régle fondamentale du droit public”®. Ainsi comprise, la
décision exécutoire “oblige ses destinataires a s'y conformer et [...] comporte déja 1'exécution en

entrainant par elle-méme, dés son adoption, le résultat qu'elle commande™*®. L'

expression d"acte
exécutoire" n'est pas exempte d'ambiguités et ne rend pas toujours compte du privilége dont jouit
I'"Administration pour exécuter sa volonté. L'article L. 2131-1 du Code général des collectivités
territoriales mentionne ainsi que les actes pris par les autorités communales sont “exécutoires’ apres
leur publication et leur transmission en préfecture. Le juge administratif s'est référé a cette
expression pour désigner les mesures qui modifient I'ordonnancement juridique®'. Dans l'arrét
"Huglo", il s'appuie sur cette notion pour fonder le caractére obligatoire des actes et “souligner que
le propre de la décision administrative est de s'imposer immédiatement aux administrés quel qu'en

soit le contenu, avant tout recours au juge”** .

657 CHEVALLIER (J.), Vers un droit post-moderne? Les transformations de la régulation juridique, op.cit.

658 CHEVALLIER (J.), ibid., p.683.

659 CE, 2 juill. 1982, Huglo : Rec. CE 1982, p. 257 ; AJDA 1982, p. 657, concl. Biancarelli, note Lukaszewicz ; D
1983, chron. p. 327, Dugrip ; Dr. adm. 1982, comm. 627.

660 DELVOLVE (P.), L'acte administratif, op. Cit., p.n° 43.

661 CE, ass., 23 janv. 1970, min. d'Etat chargé aff. soc. ¢/ Amoros: Rec. CE 1970, p. 51 ; AIDA 1970, p. 174,
DELCROS; RD publ. 1970, p. 1035.

662 DELVOLVE (P.), L'acte administratif, op. cit., n°® 48.
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L'acte administratif décisoire est ainsi l'acte par lequel 1'administration manifeste
unilatéralement sa volonté pour conférer des droits et des obligations dans le chef des particuliers, et
ce, en dehors de toute intervention juridictionnelle préalable. Dés lors, 1'administration a une
obligation inconditionnelle de prendre des décisions dont la nécessité, autant que la 1égitimité, sont
dictées par la satisfaction de l'intérét général. Ainsi, comme le souligne Marie SUPLY dans sa thése

consacrée a l'acte unilatéral et la durée®®, 1'

approche qui découpe en phases la création et I'exécution
de l'acte ne permet pas de saisir celui-ci dans une totalité. En effet, il n'est pas certain qu'un acte
administratif unilatéral entraine automatiquement une exécution manu militari. Pour le saisir, on ne
se place plus du point de vue subjectif de 1'auteur de l'acte et de ses intentions mais de 1'objectif, de
l'ordre juridique®. Partant de cette analyse, les actes administratifs sont réduits a des opérations ou
des procédures de créations des normes juridiques. L'acte se congoit donc comme un acte
"normateur” prévu par 1"'ordre juridique" qui est institué par le Droit"®®. D¢s lors, le pouvoir d'Etat,
comme le dit HAURIOU, s'il est puissance publique, c'est parce qu'il s'agit d'un pouvoir

institutionnel répondant a l'idée directrice d'un gouvernement organis¢, d'une institution.

La puissance publique implique ainsi une action organisée en vue d"'une idée d'ceuvre"®®.

Elle est donc 1'énergie institutionnelle de 'action. La puissance publique doit donc mettre en ceuvre
au service du groupe des actes unilatéraux car elle doit répondre a I'exigence "d'étre au service de
tout ce qui est public"®. Il existe une conjonction de la puissance au service du public, c'est-a-dire
au service de l'intérét général®®. L'approche segmentée des phases d'élaboration de I'acte
administratif opére une distinction importante et nette entre la forme et la procédure®”. La
procédure d'élaboration de l'acte administratif unilatéral doit garantir les droits et les libertés des
administrés en "assurant I'édiction effective d'une décision unilatérale impartiale et réfléchie par les
procédés les moins autocratiques possibles"®”et, d'autre part, il doit "mettre I'administration dans les

ne671

meilleures conditions pour statuer"®”', non en fonction de I'intérét individuel des administrés, mais

au regard des exigences d'intérét général.

663 SUPLY-HAUTIER (M.), Essai sur les rapports entre I'acte administratif unilatéral et la durée, these, Brest, 2010,
443p., spéc. Introduction.

664 KELSEN (H.), sur le sens de la question:"Pourquoi dois-je me conduire de telle fagon ? ", in KELSEN (H.),
Théorie pure du droit, op. Cit., p. 13.

665 EISENMANN (C.), Cours de droit administratif, T.2, op. Cit., p. 50.

666 HAURIOU (M.), Précis de droit constitutionnel, op. Cit., p.103 et suiv.

667 HAURIOU (M.), Précis de droit constitutionnel, Ibid.

668 MILLARD (E.), "HAURIOU et la théorie de I'institution", op. Cit., p.390.

669 SUPLY-HAUTIER (M.), Essai sur les rapports entre 'acte administratif unilatéral et la durée, op. Cit.

670 WIENER (S.), "Vers une codification de la procédure administrative", in Travaux et recherches de l'université de
droit, d'économie et de sciences sociales de Paris, P.U.F., 1975, p.18.

671 WIENER (8S.),"Vers une codification de la procédure administrative", Ibid., p.24.
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2- Recours des administrés et intérét pour agir

Le recours pour exces de pouvoir est l'action par laquelle toute personne intéressée demande
au juge administratif d'annuler une décision administrative en raison de son illégalité. Les
conditions de recevabilité de ce recours contentieux découlent de cette définition, qui est elle-méme
le résultat d'une construction jurisprudentielle du Conseil d'Etat. L'importance du recours pour
excés de pouvoir dans la construction d'un Etat de droit justifie que ses conditions d'exercice par les
administrés soient facilitées au maximum. L'absence de formalisme de ce recours, son faible coft
du fait de la dispense du ministére d'avocat®”®, expliquent son succés. D'autre part, il remplit
parfaitement son role grace a l'approfondissement du controle que le juge administratif effectue par

ce moyen sur la légalité des actes administratifs .

Il est a noter, ainsi que le soulignent des auteurs tels que Charles DEBBASCH et Jean-
Claude RICCI que, « En pure logique, le requérant en exces de pouvoir agissant dans l'intérét
général pour purger 1'édifice juridique d'un acte illégal ne devrait pas avoir a démontrer qu'il se
trouve dans une situation particuliére par rapport a l'acte attaqué, que celui-ci le Iése spécialement.

73 Mais ceux-ci

Le recours pour exces de pouvoir serait alors une action populaire ouverte a tous »
concluent que ce mode de saisine n'a pas €té retenu car aurait eu tendance a favoriser les instincts
processifs®”. L'exigence d'un intérét donnant qualité a agir se situe donc comme cela ressort de la
définition donnée, au tout premier rang des conditions de recevabilité du recours pour exces de
pouvoir. C'est cet intérét qui justifie 1'exercice du recours, c'est de sa lésion que le requérant tire le

titre juridique qui I'habilite a agir®”, car, ainsi que l'affirmait LAFERRIERE, « on n'a pas d'action si

I'on ne peut retirer aucun effet utile du jugement qu'on sollicite »%’°

L'objet du recours, c'est a dire 1'annulation d'un acte administratif, et sa fonction qui est de
veiller a la légalité de I'action administrative, lui conférent une nature a la fois objective et d'ordre
public. Néanmoins, Il serait clairement excessif d'exclure tout ¢lément relatif a la personne du
requérant dans le cadre d'un tel recours. Le double caractére objectif et d'ordre public du recours

pour exces de pouvoir explique l'inefficacité des transactions en la matiére : la renonciation a

672 V. pour le CE : O. 31 juillet 1945, art 45 ; pour les Tribunaux administratifs:D. 30 septembre 1953, art.5, al.2.

673 DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), Contentieux administratif, Précis, op. Cit., Page 758.

674 DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), ibid., p.758.

675 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Domat droit public, Montchrestien, 13éme éd., 2008, p. 467.

676 LAFFERIERE, (E.) Traité¢ de la juridiction administrative et des recours contentieux, Paris, 1888, T.II, p.404, cité in
DEBBASCH (C.), RICCI (J-C), ibid., p.758.
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t 677

exercer un recours pour exces de pouvoir est nulle et de nul effet "’ et le requérant ne peut renoncer

%% | En revanche, le désistement est possible. L' intérét pour agir est

au bénéfice de la chose jugée
I'élément essentiel qui va légitimer I'ouverture du recours en limitant la possibilit¢ de l'action
populaire. Celui-ci s'apprécie a la date a laquelle le requérant a introduit sa demande devant la
juridiction administrative®”.Cela signifie notamment qu'il « doit s'apprécier a une date qui ne
saurait, en aucun cas, étre antérieure a celle a laquelle le recours contentieux a été introduit »* et
donc pas a la date du recours gracieux ayant précédé le recours contentieux (ceci ressortant du
méme arrét). Cela signifie encore que ne peuvent pas €tre prises en compte les modifications

substantielles apportées a 1'objet social d'une association « au cours de l'instance devant les premiers

juges »*,

B- Notion omniprésente durant le déroulement de 1'action

Si l'intérét est nécessaire au déclenchement de I'action en droit administratif; il va par la suite
se maintenir tout au long du déroulement de celle-ci. Qu'il s'agisse d'une action publique (1), ou

d'un recours exercé par un requérant et dont 1'effet sera erga omnes (2).

1-Action publique et réalisation de l'intérét général

En raison du « privilége du préalable », ou plus exactement, du privilege de la décision
unilatérale, 1'acte administratif modifie dés son édiction l'ordonnancement juridique et a force
obligatoire. Doté du caractére impératif, il doit étre respecté tant qu'il n'a pas été annulé par le juge
ou retiré par 'administration, la désobéissance étant sanctionnée. Parallélement, permissif, il peut,
dans les mémes conditions, €tre mis en ceuvre par son bénéficiaire. Depuis 1806, le recours

contentieux n'a pas d'effet suspensif® car « le caractére exécutoire (d'une décision administrative)

677 CE 19 nov. 1955, Andréani, Lebon 551.

678 CE 13 juill. 1967, Ecole privée de filles de Pradelles, RD publ. 1968. 187, concl. Bernard.

679 CE, sect., 11 févr. 2005, Marcel, req. no 247673 , Lebon 56, concl. OLLEON; CE 24 oct. 1994, Cne de la Tour du
Meix, req. no 123316 , Lebon 462 ; CE 6 oct. 1965, Marcy, Lebon 493.

680 CE 6 oct. 1965.

681 CE 24 oct. 1994.

682 1l existe cependant des exceptions dans lesquelles un texte donne au recours un effet suspensif, V. par ex : art. L.
116-3 du Code du service national qui prévoie l'effet suspensif du recours en cas de refus du statut d'objecteur de
conscience, ce qui a pour conséquence de suspendre 1'incorporation ; idem en ce qui concerne les reconduites a la
frontiuéres : art. L. 77661 CJA, décret n°92-1369 du 29 décembre 1992, chapitre 2, JO 30 décembre, p. 17954.
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est la régle fondamentale du droit public »*®. Cette régle trouve sa justification dans la nécessité
d'éviter la paralysie de I'action administrative et de sauvegarder la primauté d'intérét général que se
doit d'exprimer toute décision administrative. Dans le cas contraire, s'il suffisait d'arguer une
irrégularité ou de déposer un recours pour tenir en €chec l'action des personnes publiques, il n'y

aurait plus d'administration possible®,

Par ailleurs, l'exercice du recours juridictionnel ne dispense pas l'administré de respecter
l'autorité de chose décidée : celle-ci existe tant que 1'acte n'a pas été annulé par le juge au terme de
son examen. Il ne suffit donc pas que le juge ait été saisi pour que I'obligation de respecter 1'acte
disparaisse ; il faut qu'il ait prononcé l'annulation de l'acte en cause. C'est parce que les actes
concourent a la réalisation d'une mission d'intérét général qu'ils doivent étre spontanément respectés
par leurs destinataires. L'autorité jouit en effet d'un privilege pour imposer 1'exécution de ses actes

sans avoir a obtenir du juge un titre exécutoire qui l'habiliterait a agir®®

. L'unique justification de
l'action publique est l'intérét général, car seule la poursuite d'un tel but peut rendre acceptable le
monopole de la contrainte 1égitime®™, et aucun intérét particulier ne peut étre opposé aux décisions

prises a cette fin.

Ce pouvoir de « contrainte légitime » détenu par I'administration se manifeste tout
particulierement dans le cadre de la réquisition, prérogative directement liée a 1'action d'office.
Destinée a assurer le succeés d'une exécution forcée, la réquisition “contraint des particuliers [...] a
fournir, soit a elle-méme, soit a des tiers, des prestations de service, l'usage des biens immobiliers
ou la propriété ou l'usage de biens mobiliers, en vue de la satisfaction de besoins exceptionnels et
temporaires reconnus d'intérét général dans les conditions définies par la 1oi”®. L'exercice du
pouvoir d'action unilatérale et, corrélativement, le bénéfice du privilége du préalable, représentent
pour les autorités administratives une obligation, elles ne peuvent en aucun cas y renoncer en
demandant au juge de prendre une décision a leur place®®. Bénéficiant d'une présomption de
légalité, 1'acte administratif peut étre exécuté en toute hypothése des lors qu'il n'a pas été retiré,

abrogé, suspendu par le juge ou annulé. Les administrés sont tenus d'obéir immédiatement aux

décisions prises, quelles qu'elles soient. Légales ou non, elles jouissent a leur égard de la méme

683 CE Ass. 2 juillet 1982, Huglo, R.257, AJDA, 1982.657, concl. Biancarelli, art. L. 4 CJA.

684 DE VILLIERS (M.), DE BERRANGER (T.), Droit public général institutions politiques, administratives et
européennes, droit administratif, finances publiques, op. Cit., p.604.

685 TCHEN (V.), Exécution de I'acte administratif, juriscl. Adm., fasc. 108-10.

686 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.272.

687 DUCOS-ADER (R.), Le droit de réquisition : théorie générale et régime juridique, Paris, LGDJ, 1956 p. 83.; V.
Fasc. 252, 480, 481.

688 CE 30 mai 1913, Préfet de I'Eure, Lebon 283, S. 1915. 3. 9, note HAURIOU.

144



Chapitre 1 : Intérét et raison

autorité. Il en découle une véritable présomption de l1égalité des actes administratifs édictés, qui
dispense donc 'administration de démontrer, préalablement a l'entrée en vigueur de ses décisions,
leur conformité au droit. Le juge n'intervient donc pas préalablement aux effets de droits mais a
posteriori, et, dans la mesure ou l'administration occupe alors la position de défendeur et
I'administré, celle de requérant. C'est a ce dernier qu'il incombe de porter la charge de la preuve, en
application de la regle classique de procédure « actori incubit probatio ». Ce n'est donc pas a
l'autorité administrative de démontrer a priori la 1égalité des décisions qu'elle prend mais aux

particuliers, de prouver, a posteriori, leur illégalité.

Autre caractéristique de l'acte administratif 1égitimé par sa mission de promotion de l'intérét
général, la mutabilité. Ainsi, I'autorité qui a édicté l'acte, son supérieur hiérarchique ou son autorité
de tutelle, dispose de la faculté de le faire disparaitre pour l'avenir®’, voire également pour le

passé®”

. De la méme fagon qu'elles doivent jouir d'un pouvoir de décision initial, elles doivent
disposer d'un pouvoir de décision rectificatif. Ce dernier se justifie méme doublement. D'une part,
comme l'intérét général est par essence variable, il convient de permettre la remise en cause des
décisions antérieurement prises en vue de sa réalisation et qui paraissent désormais inadaptées.
D'autre part, I' intérét général commande un strict respect de la hiérarchie des normes et exige que

I'administration soit en mesure de faire disparaitre ou de corriger les décisions administratives

illégales.

Toutefois, il est également d'intérét général de conférer une stabilité a certaines situations
juridiques constituées sur la base de décisions administratives. Tout systéme juridique aspire a la
sécurité et tend a éviter une perpétuelle précarité des rapports de droit. Nul ne conteste le danger
qu'il y aurait a autoriser - voire a imposer - une remise en cause a n'importe quel moment et pour
tout motif de tous les actes administratifs unilatéraux. L'abrogation ou le retrait de ces actes ne
sauraient étre discrétionnairement décidés par l'autorité administrative. L'autorité de chose décidée
traduit donc un subtil équilibre entre ces deux exigences contradictoires, nées de I' intérét général,
que sont d'une part, la nécessité d'adaptation aux circonstances et a la hiérarchie des normes, et

d'autre part, la préservation des situations juridiques constituées.

689 Voir par ex sur I'abrogation : FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif,op. Cit., p.318 et s. ; CHAPUS
(R.), Droit administratif général, op. Cit., p.1151 et s.

690 Voir par exemple sur le retrait : FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, id., p.320 et s. ; CHAPUS
(R.), ibid.
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2- intérét a agir et effet erga omnes

Lors de l'exercice d'un recours en exces de pouvoir par un administré, le juge prend par
principe en considération la situation existante au jour de la requéte afin d'apprécier la légitimité de
l'intérét a agir du requérant, intérét qui permet de légitimer lui-méme le recours exercé®'. Ce n'est
que de facon dérogatoire que le Conseil d'Etat a pu admettre que certains événements postérieurs
pouvaient étre de nature a établir un intérét qui n'existait pas au moment de l'introduction de la
requéte, 1'évolution des conditions de fait et de droit pouvant faire apparaitre un intérét qui

initialement ne pouvait pas étre reconnu®?

. Ainsi, le demandeur ne peut en aucun cas invoquer
devant le juge de l'exceés de pouvoir un intérét dont la 1égitimité eu ét¢ démontrée a une date

antérieure a la date de la requéte.

C'est pourquoi, l'intérét qui donne qualité a 1'employeur d'un salarié protégé pour demander
l'annulation du refus opposé par l'inspecteur du travail ou, le cas échéant, par le ministre a sa
demande de licenciement, tient a sa qualité d'employeur de ce salari¢ a la date d'introduction de la
requéte, et par conséquent la qualité d'employeur a la date de la décision attaquée ne suffit pas®”. Ce
qui importe au juge est donc l'existence de l'intérét au jour de la requéte, c'est pourquoi, de la méme
manicre les faits intervenant postérieurement a la saisine seront sans influence. Ainsi, si l'intérét a
agir du requérant se trouvait inexistant au vu de l'appréciation du juge au jour de la requéte de ce

dernier, les faits intervenant par la suite ne seront pas de nature a le créer.

Il en va ainsi tant pour les requétes présentées par des personnes physiques que morales.
L'intérét a agir d'une association s'apprécie donc a la date a laquelle elle a introduit une demande et
en aucun cas les modifications substantielles qu'elle a pu apporter a son objet social au cours de

l'instance ne pourront étre prises en considération dans l'appréciation du juge®

. A l'inverse, lorsque
I'intérét pour agir est existant au jour de la saisine, celui-ci ne pourra étre remis en cause par

l'apparition de faits nouveaux au cours de l'instance. Le Conseil d'Etat notamment dans son arrét

691 CE, ass., ler juill. 1955, Charles : Rec. CE 1955, p. 379 ; AJDA 1955, 11, p. 302. ; CE, sect., 22 déc. 1967, min. Aff.
soc. et Ruhlmann : Rec. CE 1967, p. 531 ; Dr. adm. 1968, comm. 10. ; CE, sect., 26 avr. 1968, Morel et Riviére :
Rec. CE 1968, p. 264 ; Gaz. Pal. 1968, 2, p. 201.

692 CE Ass. 1Er avril 1938, Sté 1'alcool dénaturé Coubert, Rec. CE 1938, p.337.

693 CE Sect. 11 février 2005, n°247673, Marcel, Rec. CE 2005, p.56, concl. L. OLLEON; voir aussi : CE 6 octobre
1965, Marcy, Rec. CE 1965, p.493, DA 1965, Comm.343 ; CE 4 novembre 1992, SA construction d'économie mixte
immobili¢re Saint-Egréve, Rec. CE 1982, tables, p.1195.

694 CE 24 octobre 1994, Commune Tour du Meix ¢/ Fédération de Défense de l'environnement du Jura, Rec. CE 1994,
p-462 ; voir aussi : CAA Bordeaux, 22 juillet 1996, Société Clair Logis d'Aquitaine.
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Dalmas de Polignac®”

a affirmé que le requérant ne peut perdre son intérét a agir au cours de
l'instance. Il en va par exemple ainsi lorsque le requérant décede alors que le dossier pour lequel il a
saisi le juge de I'excés de pouvoir est sur le point d'étre jugé. Dans cette hypothése, le déces du
demandeur sera sans influence sur le sort de la demande présentée par l'intéressé®® . Cette solution
qui consacre l'absence d'influence des faits postérieurs a la saisine du juge vaut également en cas de
disparition de l'intérét constaté lors de l'enregistrement de la requéte, en cours d'instance®’.
L'autorité de chose jugée qui s'attache a une annulation contentieuse produit un effet erga omnes qui
dépasse la personne du requérant puisqu'il fait disparaitre I'acte de 'ordonnancement juridique avec
effet rétroactif. C'est donc bien I'intérét qui résulte de I'annulation de la décision attaquée qui justifie

l'action du juge et non un droit propre a la personne du requérant, le jugement s'appliquant a tous les

administrés appartenant au « cercle d'intérét » concerne.

II- Entre mutation et dilution

Dénuée de définition stricte, la notion d'intérét fait I'objet d'un trés large engouement , d'un
emploi révélant un ressenti favorable pour la notion mais qui pourrait se révéler excessif. L'intérét
public ou l'intérét a agir fait 1'objet d'une évolution paralléle a celle opérée au sein de la société alors
que l'on constate une trés forte subjectivisation de cette dernicre. Les interventions des personnes
publiques se font de plus en plus nombreuses et diversifiées, les intéréts qualifiés de « publics »
qu'ils interviennent au niveau national ou local se multiplient, et engendrent de fait de nouvelles
formulations (A). Dans le méme ordre, en ce qui concerne 1'intérét a agir reconnu aux requérants
I'évolution engendre une multiplication du nombre de cas d'ouverture des recours par une plus large
recevabilité (B). Il convient de s'interroger sur ces évolutions qui par la multiplication peuvent

aboutir a une dilution.

A- Multiplication de 1'emploi du terme

Fruit d'une évolution conduisant a une acception de plus en plus large, la notion d'intérét

695 CE Sect. 11 février 2005, Marcel ; voir aussi : CE Sect. 22 novembre 1963, Dalmas de Polignac, Rec. CE 1963,
p.565 ; CE Sect. 30 juin 1967, Caisse compensation Organic, Rec CE 1967, p.286.

696 CE Sous sect. 16 mai 1947, Marchat, rec CE 1947,p.673 ; CE sous sect. 21 novembre 1952, Boulmer, Rec. CE
1952, p.256.

697 CE sous-sect. 30 avril 1956, Bakary-Djibo, Rec CE. 1956, tables p.723 ; CE. Sect. 21 mars 1958, Delteil, Rec CE
1958, p.189.
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général va servir a légitimer des actions toujours plus nombreuses (1), la détermination de celui-ci

évoluant au gré des nouveaux modes de formulation se trouvant employés (2).

1- Elargissement constant des domaines 1égitimés par intérét général

L'évolution politique et jurisprudentielle depuis un si¢cle environ a remarquablement affecté
la notion d'intérét général en droit administratif. Traditionnellement, la doctrine relative a l'intérét

général se ramenait 4 une coincidence entre 1'intérét général, l'intérét national et I'Etat®®

. Ainsi que
le souligne Jean-Marie PONTIER, la large évolution a conduit a un changement d'appréhension de
la notion, il est aujourd'hui nécessaire d'admettre que 1'intérét général n'est pas « un » mais pluriel.
De cette manicre la notion d'intérét général va permettre de légitimer des domaines d'action des

personnes publiques de plus en plus variés mais prend le risque de voir sa signification diluée.

L'intérét général apporte une légitimité aux actions de l'administration dont il permet le
contrdle attentif par le juge administratif® dont l'existence méme atteste de la fonction spécifique
de l'intérét général qui ne saurait se réduire a un simple compromis social entre intéréts divergents,
relevant du juge de droit commun, le juge judiciaire’®. Jamais la jurisprudence du Conseil d'Etat ne
donne de définition de ce que le juge entend par « intérét général », « ce qui importe a la
jurisprudence, c'est au premier chef, la fonction d'intérét général : elle 'utilise, elle ne la définit
pas »™" il s'agit selon Didier TRUCHET d'une norme de raison™ qui permet de légitimer les
appréciations du juge. Mais il s'agit d'une notion particuliérement évolutive qui s'est élargie de
manicre exponentielle afin de légitimer des domaines de l'activité administrative de plus en plus
vastes. Ainsi, le XX¢ siécle a profondément modifié le cadre d'intervention des personnes publiques
et les événements ayant entrainés des répercussions sur ces derniéres ont €t¢é nombreux : la

reconstruction a la suite du premier conflit mondial, la crise de 1929, le Front populaire, la seconde

698 L'intérét public local se voyait reconnaitre mais ainsi que le démontre D . TRUCHET, un doute subsistait quant a sa
valeur véritable aux cotés de l'intérét national, les divers intéréts publics étant suspectés de pouvoir porter atteinte a
l'intérét national I'auteur indique ainsi que « 1'intérét national s'applique non seulement a ce qui concerne le pays tout
entier, mais en méme temps a ce qui présente un intérét public pour I'ensemble de la communauté nationale ».

699 CATHERINE (R.), THUILLIER (G.), Introduction a une philosophie de 1'administration, op. Cit., p.15.

700 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.266.

701 TRUCHET (D.), Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, op. Cit., p.287.

702 TRUCHET (D.),, Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, id. p.283.,
Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.361.
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guerre mondiale, et plus récemment ce que Didier TRUCHET appelle, « les aspirations a la

« qualité de la vie » »™”.

Originairement ce qui était d'intérét général se limitait a des domaines restreints tels que le
bon fonctionnement des services publics. Certains auteurs’ parlent d'activités « naturelles » de
'administration publique lorsqu'ils traitent des activités qui étaient légitimées par 1'intérét général a
I'époque de 1'Etat gendarme. Il s'agissait alors essentiellement de missions de souveraineté,
enseignement, santé, défense, production et distribution d'eau et d'énergie’”, communication et
assistance, tels €taient les domaines dont I'activité¢ de I'administration était 1égitimée par l'intérét

public qu'ils représentaient aux lendemains de la premiére guerre mondiale’

. Les personnes
publiques se trouvaient alors dans 1'impossibilité d'agir dans d'autres domaines car c'eut été pénétrer
dans la sphere réservée, par nature aux personnes privées. HAURIOU écrivait ainsi dans sa note
sous l'arrét du canal de Gignac « si I'Etat entreprend de satisfaire, en plus des intéréts politiques
dont il a naturellement la charge, des intéréts d'ordre économique, si des entreprises agricoles ou
industrielles deviennent des membres de I'Etat (...) nous disons que c'est grave, parce qu'on nous
change notre Etat »"”". Le registre des intéréts publics permettant de légitimer I'action administrative

¢tait dans la pratique dés I'origine assez vaste, permettant la création de services publics, I'exécution

de travaux publics, la poursuite de la procédure d'expropriation...””®

2- Objet de nouvelles formulations

Il y a en France entre 1'Etat et la notion d'intérét général une relation déterminante, les
mutations touchant 1'Etat « garant » ne pouvant des lors manquer d'emporter des conséquences

importantes sur les modes traditionnels de formulation de 1'intérét général’” . Le rapport CE évoque

703 TRUCHET, Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, id, p.290.

704 Voir FRIER (P.-L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., p.183.

705 CE 30 mars 1916, Cie Générale d'éclairage de Bordeaux, p.125, concl. CHARDENET, S. 1916.111.17, note
HAURIOU ; RDP 1916, 206 et 388, note JEZE, « Il importe de rechercher, pour mettre fin a ces difficultés
temporaires, une solution qui tient compte tout a la fois de l'intérét général, lequel exige la continuation du service
par la Compagnie a l'aide de tous ses moyens de production, et des conditions spéciales qui ne permettent pas au
contrat de recevoir son application normale ».

706 TRUCHET, Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, op. Cit., p.288.

707 HAURIOU (M.), note sous TC 9 décembre 1899, Ass. Synd. Du canal de Gignac, S. 1900.3.49, cité in FRIER (P.-
L.), PETIT (J.), Précis de droit administratif, op. Cit., p.183.

708 TRUCHET, Les fonctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, op. Cit., p.289.

709 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.316.
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quatre grandes tendances traduisant une réelle mutation des procédures de formulation de 1'intérét

général.

Tout d'abord, rompant nettement avec la tradition centraliste francaise, le développement de
la dimension territoriale est probablement le phénoméne dont les effets sur les modes de
formulation de l'intérét général ont été les plus profonds. La multiplication des niveaux
d'administration sur le territoire engendre un émiettement croissant de l'action administrative auquel
vient s'ajouter un empilement des niveaux de décision’’, ce qui n'est pas sans risques pour la
visibilité et la cohérence de l'action publique’', et du méme coup ne sont pas sans conséquence sur
les modes de formulation de l'intérét général’'?. Le cadre spatial dans lequel est formulé 1'intérét
général subit une certaine évolution du fait de la confrontation dans la pratique de 1'intérét local a
l'intérét national. L'Etat qui se doit de par sa position hiérarchique de jouer le role d' « arbitre entre
les différents intéréts publics se voit amené de plus en plus a prendre en considération les différents
intéréts locaux lors de 1'¢laboration de ses décisions. Ces évolutions contribuent a modifier

considérablement le mode traditionnel de formulation de I'intérét général.

Autre évolution qui impacte la formulation de la notion d'intérét général : le développement

713

des procédures contractuelles’"”. La contractualisation est de plus en plus fréquente entre 1'Etat et les

personnes privées, mais pas uniquement car au sein méme de l'administration se développe entre

714 L'action

personne publiques des rapports contractuels favorisés par la multiplication des acteurs
administrative contractuelle en passant par la concertation et en perdant de son caractére autoritaire
se veut ainsi plus légitime. Il est certain que cette pratique de contractualisation interne a
l'administration perturbe la rigueur des principes juridiques’”, elle traduit le souci de 1'Etat de
relégitimer son action en favorisant une démarche faite de concertation et de négociation aux cotés

de la décision unilatérale.

710 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, id. p.321.

711 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, id. p.322 précise que la
réforme de la planification contenue dans la loi du 29 juillet 1982 était directement congue comme le moyen
d'assurer un contrepoids a a décentralisation et de donner plus de cohérence a l'action publique.

712 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, op. Cit., p.322.

713 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, id., p.323.

714 Le phénomene n'est pas nouveau, le rapport du CE note que déja en 1899, HAURIOU constatait la multiplication
« des accords conclus entre administrations pour assurer la marche des services publics », note sous CE 20 janvier
1899, Administration des pompes funébres ¢/ Ville de Paris ; cit¢ par HECQUARD-THERON, La contractualisation
des actions et des moyens publics d'intervention, AJDA, 1993,p.455, in Conseil d'Etat, Rapport public 1999.
Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, ibid.

715 STIRN (B.) « La liberté contractuelle, droit fondamental en droit administratif ? », AJDA 1998, p.673, cité in
Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, id., p.325.
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Parallélement a la contractualisation se développent d'ailleurs des structures de partenariat et
des procédures consultatives contribuant également aux modifications perceptibles dans les modes
traditionnels de définition de l'intérét général. En reconnaissant les mécanismes de partenariat entre
I'Etat et les collectivités locales, les entreprises ou associations mettent en valeur la légitimité
reconnue de ces différents acteurs dans la définition et la gestion des politiques publiques et I'idée
d'intérét général qui se dégage de ces différents mécanismes emprunte davantage a la conciliation et

au compromis qu'a l'arbitrage par I'Etat’'®.

Dans le méme sens, le développement des procédures consultatives, bien que encore

modeste”"”’

est un nouvel outil au service de la formulation de I'intérét général. Ainsi que le souligne
le rapport du CE consacré a l'intérét général, la loi du 2 février 1995 est particulierement
significative du développement de 1'administration consultative en ce qu'elle institue la Commission
nationale du débat public. Cette commission chargée d'organiser le débat public concernant les
projets qui lui sont soumis, n'a pas de pouvoir de décision mais dispose néanmoins d'un fort pouvoir
d'influence. Ces mécanismes tendant vers une « démocratie semi-directe »”'* sont ainsi de ceux qui
participent au renouveau de l'intérét général, car méme si les décisions finales relévent de I'Etat, « la

formulation de l'intérét général passe désormais par la nécessaire prise en compte d'intéréts

particuliers, dont la loi reconnait la 1égitimité »".

Enfin les auteurs du rapport évoquent également dans les causes de la mutation des
formulations de l'intérét général le développement de la régulation interne a 1'Etat par des autorités
administratives indépendantes garantissant une légitimité plus importante de l'action publique.
Toutes ces évolutions internes au droit de I'administration tendent a renforcer la 1égitimité de 1'Etat

en modifiant et en multipliant les modes de formulation de I'intérét général.

B- Evolution du recours en exces de pouvoir

En évolution constante, la notion d'intérét légitimant le recours des administrés va étre

reconnue de maniére de plus en plus souple permettant une multiplication des recours recevables

716 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, id., p.327.

717 PAOLETTI (M.), Le référendum local en France, RESP 1996, p.883 cité in Conseil d'Etat, Rapport public 1999.
Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, id., p.327.

718 MORRAND-DEVILLER (J.), Les réformes apportées au droit des associations et de la participation publique,
RFDA, 1996, p.218, in Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, id. p.
328.

719 Conseil d'Etat, Rapport public 1999. Jurisprudence et avis de 1998. L'intérét général, ibid.
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(1), ce qui correspond a la place grandissante prise par le droit au sein de la société (2).

1- Une recevabilité largement reconnue

Depuis 17907, le recours pour excés de pouvoir que SERRIGNY décrivait comme « le
mors avec lequel le Conseil d'Etat bride 'administration active méme dans les actes émanant de son
pouvoir discrétionnaire »™*', n'a cessé de se développer, illustrant par excellence le role de la

juridiction administrative’

. Ainsi que le souligne Dominique BORDIER dans son article intitulé
« Variations en mineur sur l'exces de pouvoir », «plus la législation et la réglementation
s'accroissent en quantité et en complexité, plus les disparités de situations des administrés existent,

plus cette voie de recours est utilisée devant les tribunaux administratifs »'*.

Généralement on s'interroge sur la notion d'intérét pour agir en droit administratif quasi
uniquement lors de I'é¢tude du recours pour exces de pouvoir. Cependant, il convient de rappeler que
cette notion apparait également dans le reste du contentieux et se trouve présentée sous deux axes
différents selon le recours exercé. Dans le cadre du recours de plein contentieux classique, l'intérét

du requérant se trouverait caractérisé par l'atteinte a un droit’

alors que dans le cadre d'un recours
en excés de pouvoir il s'en distingue’ . En pratique, il apparait que la condition d'un intérét 1ésé qui
affecte le requérant de maniere suffisante par la décision qu'il entend contester est plus facilement
remplie en contentieux objectif qu'en contentieux subjectif, a la faveur d'une interprétation libérale
des ¢léments constitutifs de '« intérét donnant qualité pour agir » en maticre de 1égalité. Le juge de

I'exces de pouvoir manifeste clairement une attitude bienveillante dans l'appréciation qu'il donne de

lI'intérét a agir ce qui entraine par la méme occasion une multiplication des recours exercés par les

720 Lois de 7- 14 octobre 1790, art. 3 ouvrant les « réclamations d'incompétence a I'égard des corps administratifs ».

721 BURDEAU (F.), L'histoire du droit administratif de la Révolution au début des années 1970, PUF, Thémis droit
public, 1995 p.175, cité in BORDIER (D.), Variations en mineur sur l'excés de pouvoir, AJDA 2011,p.368-374.

722 Pour un historique du développement du REP : BORDIER (D.), Variations en mineur sur I'excés de pouvoir , ibid.

723 BORDIER (D.) Variations en mineur sur I'excés de pouvoir, ibid.

724 Cette conception refléte la position originelle du Conseil d'Etat, selon laquelle pour « obtenir en justice la
réparation d'un préjudice, il ne suffit pas d'un intérét, mais... il faut pouvoir justifier d'un droit 1ésé¢ » :C.E., 11 mai
1928, D! Rucheton, Rec., p. 607, S. 1928. 3, p. 97, concl. ANDRIEUX, note HAURIOU ; 7 décembre 1938,
Dame veuve Brassy et D€ Brassy, Rec. p. 920 ; 7 avril 1944, Consorts Mougenot, S. 1945. 3, p. 7. in
BAILLEUL(D.), L'intérét d'un « intérét a agir » dans le cadre du recours pour excés de pouvoir, LPA, 2003,
n°24,p.6.

725 V., en ce sens, ODENT (R.), Contentieux administratif, 2 tomes, op. Cit., p. 675 ; LANGAVANT (E.) et
ROUAULT(M-C.), Le contentieux administratif., Paris, Mason, 1987, Collection Droit-Sciences économiques, p.
215 ; DE LAUBADERE (A.), VENEZIA (J-C) et GAUDEMET (Y.), Traité de droit administratif, T. 1, op. cit., n°
1042, p. 481. cités in BAILLEUL(D.), L'intérét d'un « intérét a agir » dans le cadre du recours pour exces de
pouvoir, op. Cit., p.6.
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administrés. Cette attitude trés libérale est caractéristique du contentieux de la 1égalité et se retrouve
logiquement en matiére de plein contentieux objectif. C'est ainsi que l'on constate une

multiplication des recours 1égitimés par la reconnaissance d'un intérét a agir du requérant.

Les rapports publics du Conseil d'Etat sont une source intéressante afin d'évaluer
l'augmentation générale des requétes enregistrées auprés de la Haute juridiction chaque année’.
Pour Dominique BORDIER, deux éléments importants participent de 1'évolution du recours pour
exces de pouvoir, l'auteur note tout d'abord la complexité normative mais également administrative
croissante, et d'autre part 1'exacerbation du comportement de beaucoup d'administrés qui, s'estimant
injustement 1ésés n'hésitent gueére a se lancer dans une procédure a l'acces aisé. Par exemple,
s'agissant du contentieux des édifices menacant ruine, le locataire, bien que n'étant titulaire d'aucun
droit réel sur I'immeuble, dans la mesure ou le seul droit dont il dispose est un droit de créance sur
le propriétaire étranger a l'instance entre ce dernier et 1'administration, ne justifiant donc d'aucun
droit auquel le jugement pourrait préjudicier, est néanmoins recevable a intervenir dans l'instance
engagée par ce seul fait qu'il est de toute évidence intéressé par un jugement pouvant aboutir a la

démolition de 1l'immeuble’’

. Autre hypothése dans laquelle I'appréciation du juge de l'excés de
pouvoir fait preuve d'une grande souplesse, celle de la 1égitimité de I'intérét invoqué. Alors que le
principe est que le requérant qui a intérét a obtenir I'avantage qu'il recherche peut se prévaloir de
tous moyen en ce sens’”, le requérant qui est lui méme a l'origine d'une irrégularité ne puisse s'en
prévaloir a I'appui de ses prétentions™. Or, dans une décision récente du Conseil d'Etat, le juge a
considéré que alors méme que 1'illégalité de la décision en cause avait effectivement été provoquée
par une déclaration erronée du requérant, il semblait évident que ce dernier n'avait pas voulu
délivrer volontairement les fausses informations qui lui faisaient préjudice. Ainsi, sa faute ne lui a
pas été opposée, le juge ayant clairement manifesté son intention de ne pas en tenir compte, de sorte

que l'action a pu étre utilement exercée’. Comme le fait remarquer David BAILLEUL, « si l'on

s'en tient a la nature du contentieux, il est possible d'interpréter cette décision comme admettant que

726 Voir détails BORDIER (D.) et de plus, deux études par le centre d'études sociologiques sur le droit et les
institutions pénales a 1'analyse statistique de la demande enregistrée par les tribunaux administratifs, pour la période
1999-2004 (note de synthése mars 2006, M.D. Barré, B. Aubusson de Cavarlay et M. Zimolag) et la période 1999-
2006 ( hors série 2008, M.D. Barré et B. Aubusson de Cavarlay).

727 C.E., Ass., 4 mars 1955, Kabaklian, Rec., p. 125, D. 1955, p. 349, concl. J. CHARDEAU ; 13 mars 1959, Frenkiel,

Rec., p. 934 ; rappr. 6 octobre 1999, Union islamique en France, req. n°® 185577.in BAILLEUL(D.), L'intérét d'un
« intérét a agir » dans le cadre du recours pour exceés de pouvoir, op. Cit., p.6.

728 V. C.E., 15 mars 1957, Israél, Rec., p. 174 ; Ass., 22 juin 1963, Albert, Rec., p. 385 ; Ass., 6 juillet 1973, Michelin
et Veyret, Rec., p. 481, A.J.D.A. 1973, p. 587, chron. M. FRANC et M. BOYON, D. 1974, p. 371.

729 C.E., 28 juin 1968, Société des établissements Février, R.D.P. 1969, p. 312, note M. WALINE.

730 C.E., 20 juillet 1990, ministr