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Document 1.

Conseil constitutionnel, déc., 17 déc. 2010, n° ZB67/86 QPC, Région Centre et région
Poitou-Charentes

Voir aussi le commentaire par Philippe Yolka JCRM 1, 2002

(..)

1. Considérant que les deux questions transmigeke f@onseil d'Etat portent sur la méme
disposition |égislative ; qu'il y a donc lieu des|@indre pour y répondre par une seule
décision ;

2. Considérant qu'aux termes de l'article 54 dilan® 2009-1437 du 24 novembre 2009
relative a l'orientation et a la formation professielle tout au long de la vie : « Sont apportés
en pleine propriété a I'Association nationale gauiormation professionnelle des adultes, au
ler avril 2010, les biens appartenant a I'Etatarss disposition dans le cadre de son activité
dont la liste est fixée par décret.

« Ceux des biens qui appartiennent au domaine@sblit déclassés a la date de leur apport.
Cet apport en patrimoine s'effectue a titre gragétiine donne lieu a aucune indemnité ou
perception de droits ou de taxes ni a aucun vensede salaire ou honoraires au profit de

I'Etat ou de ses agents » ;



3. Considérant que le principe d'égalité devanbiaet les charges publiques ainsi que la
protection du droit de propriété, qui ne concers geulement la propriété privée des
particuliers mais aussi la propriété de I'Etatext dutres personnes publiques, résultent, d'une
part, des articles 6 et 13 de la Déclaration deg#sdde I'hnomme et du citoyen de 1789 et,
d'autre part, de ses articles 2 et 17 ; que cesipés font obstacle a ce que des biens faisant
partie du patrimoine de personnes publiques puisten aliénés ou durablement grevés de
droits au profit de personnes poursuivant desdlimgérét privé sans contrepartie appropriée
eu égard a la valeur réelle de ce patrimoine ;

4. Considérant que, par l'article 53 de la loi dundvembre 2009 susvisée, le législateur a
retiré a I'Association nationale pour la formatjmofessionnelle des adultes une partie des
missions de service public qu'elle exercait afinalenettre en conformité avec les regles de
concurrence résultant du droit de I'Union européergue, par l'article 54 contesté, il a prévu
le transfert & cette association des biens mistéspasition par I'Etat ;

5. Considérant, d'une part, que la disposition estée procede au transfert a I'Association
nationale pour la formation professionnelle dedtadua titre gratuit et sans aucune condition
ou obligation particuliére, de biens immobilierpagenant a I'Etat ; que, d'autre part, ni cette
disposition ni aucune autre applicable au transfest biens en cause ne permet de garantir
gu'ils demeureront affectés aux missions de serpigelic qui restent dévolues a cette
association en application du 3° de l'article LL52 du Code du travail ; que, par suite, sans
gu'il soit besoin d'examiner les autres griefs qués par les collectivités requérantes, la
disposition contestée méconnait la protection domisinnelle de la propriété des biens
publics et doit étre déclarée contraire a la Ctutsdn,

DECIDE :

Article ler. — L'article 54 de la loi n°® 2009-148ud 24 novembre 2009 relative a l'orientation
et a la formation professionnelle tout au longaleie est déclaré contraire a la Constitution.

(.)

Document 2

Conseil constitutionnel 3 décembre 2009, n°2009-99¢€ Loi relative a I'organisation et a
la régulation des transports ferroviaires et portan diverses dispositions relatives aux
transports

Voir aussi le commentaire au GDDAB, n°90, Dalldzl. 2 et également F. Hoffmann, Droit administraifit 2010, étude
n°16.

En ce qui concerne les transferts de biens :

13. Considérant que les cinquieme a onzieme alidéa®°® de l'article 5 de la loi déférée
insérent, dans l'article 2 de I'ordonnance du Vigrnl959 susvisée, les quatrieme a dixieme
alinéas qui organisent le transfert de certainasbintre le Syndicat des transports d'lle-de-
France et la Régie autonome des transports paisigue le sixieme alinéa de ce méme
article transfére a la Régie autonome des trarsparisiens I'ensemble des biens constitutifs
de l'infrastructure gérée par la Régie ; que figuretamment parmi ces biens " les voies, y
compris les appareillages fixes associés, les \aBegarage et de raccordement, les ouvrages
d'art, les stations et les gares, leurs acceswetges de correspondance, les sous-stations et
ateliers souterrains, les quais, les installatioes signalisation, de sécurité, de traction
électrique et de télécommunications liées aux stfuatures et, de facon générale, tous les
compléments, accessoires et dépendances desdjtes let installations, les ateliers de



fabrication, de maintenance et de stockage degp@aeints liés a l'infrastructure, les autres
batiments affectés au fonctionnement et a I'eeimeties infrastructures " ; que la premiére
phrase du neuvieme alinéa de cet article 2 dispbdes actes de transfert de biens entre le
Syndicat des transports dfile-de-France et la Régionome des transports parisiens
mentionnés aux quatrieme et sixieme alinéas dweptéasticle sont réalisés a titre gratuit " ;

14. Considérant que, selon les requérants, le fadnde la propriété a titre gratuit de
l'infrastructure du réseau du métropolitain et élseau express régional a la Régie autonome
des transports parisiens méconnait les exigencesitdionnelles en matiére de propriété des
personnes publiques et porte atteinte au princgpéadibre administration des collectivités
territoriales ;

15. Considérant que le principe d'égalité devarbilaet les charges publiques ainsi que la
protection du droit de propriété, qui ne concers geulement la propriété privée des
particuliers mais aussi la propriété de I'Etatext dutres personnes publiques, résultent, d'une
part, des articles 6 et 13 de la Déclaration d&¥Et8d'autre part, de ses articles 2 et 17 ; que
le droit au respect des biens garanti par ces sitspas ne s'oppose pas a ce que le législateur
procede au transfert gratuit de dépendances duiderpablic entre personnes publiques ;

16. Considérant que le transfert du Syndicat dassports d'lle-de-France a la Régie

autonome des transports parisiens de la partidiges constitutifs de l'infrastructure gérée

par cette derniere s'accompagne du transfert @és @t obligations qui y sont attachés ; que

ce transfert n'a pas pour effet de priver de gasnégales les exigences constitutionnelles
qui résultent de l'existence et de la continuite skrvices publics auxquels ils restent affectés
; que, des lors, le neuvieme alinéa de l'artiatke Zordonnance du 7 janvier 1959 susvisée ne
méconnait pas les exigences constitutionnelles atiera de proprieté des personnes

publiques ;

17. Considérant, en outre, que ces transferts mentoaucune atteinte a la libre
administration des collectivités territoriales gant membres du Syndicat des transports d'lle-
de-France ; que, dés lors, le grief tiré de la méassance du principe de libre administration
des collectivités territoriales manque en fait ;

Document 3,

Rozen Noguellou, Le droit des propriétés publiquesaspects constitutionnels récents (1) AJDA
2013 p. 98, extraits

Il - La protection de la propriété publique

Le volet constitutionnel de la protection de laiété publique s'est construit a partir de la siéai
relative aux privatisations de 1986 qui a indiqué &s dispositions constitutionnelles protectrides
droit de propriété s'appliquaient, « a titre égahuwx propriétés publiques (décis. n° 86-207 DCA. |
ensuite été complété par une certaine protectiamstitotionnelle du domaine public ou, plus
précisément, par la consécration « d'exigencedgitgisnnelles s'attachant & la protection du domai
public » (décis. n° 2003-473 DC). Les décisionenées du Conseil constitutionnel n'envisagent quasi
exclusivement que la question de la protectionaderbpriété publique, mais il est vrai que pour des
raisons que l'on a déja indiquées les aspects damasont peu propices aux QPC. La protection de
la propriété publique a pu étre invoquée de deuriénes, avec des résultats contrastés : lors d'un
transfert a une personne privée ou lors d'une tipérantre personnes publiques.

A. Le transfert de biens au profit de personnegps

La protection constitutionnelle de la propriété lpye lors d'une opération de transfert de biens au
profit de personnes privées demeure importante, enéimles formules adoptées par le Conseil
constitutionnel sont désormais moins absolues glie atilisée en 1986. On ne retrouve plus, enteffe



le principe de l'application « a titre égal » deickes 2 et 17 de la DDHC. Le juge préfére utilisae
formule plus neutre - « la protection du droit deppiété, qui ne concerne pas seulement la prépriét
privée des particuliers mais aussi la propriétéEtat et des autres personnes publiques ». Bouur

il se réféere non plus seulement aux articles Z7edella DDHC, mais également aux articles 6 et 13,
mettant ainsi I'accent sur le principe d'égalitéaaé |la loi et devant les charges publiqE:s  (49stl
vrai que l'article 17 paraissait assez mal adapiggp'il a vocation a s'appliquer aux « privationge
propriété, lesquelles supposent un transfert fdecbien, ce qui n'est pas le cas, sauf exceptivoag

de transfert de propriété d'une personne publiquen@ personne privée. Toujours est-il que
l'importance dorénavant reconnue au principe dtégaévant les charges publiques permet de faire le
lien de maniére plus évidente entre le sens desioés du Conseil constitutionnel relatives a la
protection de la propriété publique et les prinsipenstitutionnels puisque le juge constitutionnel
impose que « des biens faisant partie de patrirmgiodlics ne puissent étre cédés a des personnes
poursuivant des fins d'intérét privé pour des pmiférieurs a leur valeur » (décis. n° 86-207 DC,
préc.). A l'aliénation proprement dite a été adsimei fait de grever durablement le bien en quadii®
droits au profit d'une personne privée : initial@meonsacrée a propos du domaine public (décis. n°
94-346 DC), cette solution a ensuite été étendoeateien « faisant partie du patrimoine de perssnn
publiques » (décis. n° 2008-567 DC).

Ce principe dit de « l'incessibilité a vil prix mplique donc qu'une cession au rabais ne puisee étr
envisagée au profit d'une personne privée quellgi-ciepoursuit une fin d'intérét général ou, si ce
n'est pas le cas, s'il existe des « contrepanipeopriées eu égard a la valeur réelle » du bidatigu
cédé. C'est ainsi qu'a été condamnée une dispostiisiative qui prévoyait le transfert gratuit de
biens de I'Etat & une association de formationegssibnnelle. Celle-ci avait perdu une partie des
missions de service public qui lui étaient antésenent dévolues, rien ne garantissait que les biens
transférés auraient été affectés a la mission éceepublic restant a la charge de ladite associat
et, par ailleurs, aucune condition ni obligatiomticaliere n'était imposée a la personne privéail
avait donc, pour le Conseil constitutionnel, ni @fintérét général, ni « contrepartie appropriée »
justifiant la cession a titre gratuit (décis. n°12667/86 QPC). Cette décision, qui se situe dans la
droite ligne des décisions antérieures, appell¢etois deux observations. D'une part, on voit ici
apparaitre l'idée selon laguelle ce qui importecaside cession d'un bien public & un prix inféréeu
sa valeur, ce n'est pas tant l'activité prise emgehpar la personne privée bénéficiaire que tegfee

le bien en cause soit utilisé au service d'unevigetil'intérét général, voire méme de service publi
L'association en question ne s'était pas vu retivates ses mission de service public, elle en
conservait une partie : on aurait, des lors, pusiciemer qu'envisagée globalement, l'association
poursuivait bien une fin d'intérét général. Pourtae qui a primé est le fait que rien ne garaaitiss
que les biens transférés allaient effectivemerd étilisés pour lI'accomplissement de la mission de
service public dont I'association demeurait charggse ailleurs et comme cela a pu étre relevé, le
Conseil constitutionnel parle de « contrepartigerapriées » la ou le Conseil d'Etat se réfere ades
contreparties suffisantes » (v. note Ph. Yolkalaudécision n° 2010-67/86 QPC). Sans doute les
expressions sont-elles en réalité synonymes, nmagemeure dans une certaine incertitude sur ce qui
peut constituer de telles garaniEls  (5).

Une décision plus récente fait une application ioalg du principe d'incessibilité a vil prix des
propriétés publiques. Le Conseil constitutionneluad se prononcer sur le dispositif de cession avec
rabais, voire de cession a titre gratuit, de bidad'Etat et de ses établissements publics pour la
réalisation de logements sociaux mis en placeghmi Idu 18 janvier 2013 relative a la « mobilieati

du foncier public en faveur du logement et au rexg@iment des obligations de production de logement
social ». Les requérants n'avaient pas contegtérieipe de la cession a titre gratuit sous l'anigida
protection de la propriété publique et il est \@ae dans cette hypothese le transfert de propéte

fait soit au profit d'une personne publique, seitpeofit d'une personne privée poursuivant une fin
d'intérét général, a savoir la réalisation de logiets sociaux et que l'argument avait donc peu de
chance de prospérer. Mais le Conseil constitutibariait ressurgir la protection constitutionnedies
propriétés publiques lorsqu'il a examiné les camiea imposées par le |égislateur sur I'éventuel
acquéreur, personne privée, d'un logement ainginfi@. Pour éviter les effets d'aubaine, la loi
prévoyait en effet que tout acquéreur d'un logemendu par le biais de mécanismes d'accession
sociale a la propriété et qui aurait été réalisegm du foncier cédé a moindre colt par I'Etaaite

s'il revendait son bien dans un délai de dix ammbourser la différence entre le prix de venteeet |
prix d'acquisition de son logement, la somme aigsersée ne pouvant excéder le montant de la



décote. Le Conseil constitutionnel a validé cettdigation, jugeant qu'elle avait pour objet «
d'instituer des garanties appropriées pour asrespect des exigences constitutionnelles relay

la propriété des personnes publiques qui résultume part, des articles 6 et 13 de la Déclarat®n
1789 et, d'autre part, de ses articles 2 et 18eigdn® 2012-660 DC). On relevera que c'est l@menc
davantage le principe d'égalité qui était en cajse a proprement parler, le droit de propriété des
personnes publiques : I'objectif du Iégislateuit &a effet d'éviter que certains ne profitent immaint
d'un dispositif institué pour répondre a un bestimeérét général.

Gréce a la double protection que lui assurentikgsoditions constitutionnelles relatives a la prétér

et celles garantissant I'égalité devant les chgrgbBques, la propriété publique est bien protéigs
atteintes qui pourraient lui étre portées a l'octad'opérations de transfert de biens a des peeson
privées. La jurisprudence constitutionnelle estubeap moins protectrice lorsque sont en cause des
transferts de biens entre personnes publiques.

B. Le transfert de biens entre personnes publiques

Le Conseil constitutionnel a eu, a plusieurs regris se prononcer sur des opérations impliquant de
transferts de biens entre personnes publique& falt dans le cadre de décisions de contrble de
constitutionnalitéa priori mais également dans le cadre de QPC, les coitéstiocales pouvant se
prévaloir des « droits et libertés » garantis paConstitution dans le cadre de cette procéElire. (6)

La protection de la propriété publique est alo@Ugeup moins efficace, elle est, comme cela angu ét
relevé « affadie lorsqu'on est en présence deférmentre personnes publiques » (Y. Gaudemet,
Nouveaux cahiers du Conseil constitutionnel 2082. 6ela s'explique sans doute en partie par fe fai
que le principe d'égalité devant les charges pubtiqie peut pas jouer le rble qui lui est attrithaués

les opérations portant transfert d'un bien pubfiogdun patrimoine privé. Le risque n'est pas, alors
celui d'une libéralité faite & une personne priagmartir du patrimoine public puisque le bien neste
propriété d'une personne publique. Seuls les esti2l et 17 de la DDHC paraissent donc pouvoir
recevoir application, méme si le juge constitutiginnse également les articles 6 et 13.

Or, dans ces hypotheses, le Conseil constitutiomapblique pas les dispositions de l'article $@n
contrbéle de Il'utilité publique est minimal et ilcapte que la privation de propriété se fasse sans
indemnisation.

Dans un premier temps, le juge constitutionnelnsiaieconnu au législateur, sans autre réserve, la
possibilité de « procéder au transfert gratuit épethdances du domaine public entre personnes
publiques » (décis. n° 2009-594 DC). Son contr@eagit uniquement sur le point de savoir si le
transfert n'avait pas « pour effet de priver deagties légales les exigences constitutionnelles qui
résultent de I'existence et de la continuité dedcas publics auxquels ils [les biens transférésient
affectés » ipid.). Il opére désormais un contrble des fins pouisgjvqui doivent étre « d'intérét
général », la formule retenue ayant été un pesfitemée dans le dernier état de sa jurisprudenrce :
Le droit au respect des biens garanti par ces slitpus ne s'oppose pas a ce que le Iégislateur,
poursuivant un objectif d'intérét général, autolistransfert gratuit de biens entre personnesiqpuds

» (décis. n° 2011-118 QPC). Ainsi, dans cette d#tigui était relative a une disposition autoridant
transfert forcé des biens d'une section de comraulaecommune, le juge a estimé que le dispositif
permettait de mettre un terme a un blocage ou dysfonctionnement et répondait, des lors, & un
objectif d'intérét général.

La privation de propriété peut en outre étre opéedes indemnisation. Si, comme on l'a vu, le Consei
constitutionnel est parfois souple sur l'indemmisatue a des propriétaires privés en cas de fmivat
de leur propriété, il n'a jamais admis que la cgssiun bien puisse étre imposée a titre gratuit. |
exige au minimum que le Iégislateur réserve laipdisé d'une indemnité en cas de « charge spéciale
et exorbitante, hors de proportion avec l'objetiiftérét général poursuivi », comme ce fut ledzass

sa décision relative au transfert de voies ouvertescirculation publique dans les lotissemenésig

n° 2010-43 QPC, préc.). Or dans les opérationsralesfert entre personnes publiques, le juge
constitutionnel admet expressément le principe tharsfert gratuit de biens ». La décision QPC du 8
avril 2011 relative aux biens des sections de conenast de ce point de vue tout a fait exempldee :
Conseil constitutionnel y reprend la formule selaguelle le législateur n'a pas exclu toute
indemnisation « dans le cas exceptionnel ou lestesinde propriété entrainerait pour les membres de



la section une charge spéciale et exorbitante is inae place pas I'analyse sur ce point souglkan
de l'article 17 de la DDHC, mais sous celui dditkr 16 de la DDHC, c'est-a-dire sous l'angle de
l'atteinte & la garantie des droits. On en arrivee alemander si, pour le Conseil constitutionres, |
transferts forcés de biens entre personnes pukligasstituent véritablement des « privations » de
propriété.

La décision QPC de 2011 montre, comme le faisaiéjit des décisions antérieures (décis. du 3 déc.
2009 et du 9 déc. 2010, préc.), que la protectimstitutionnelle de la propriété publique et celela
propriété privée ne sont désormais plus assuréetitee égal >El (7). Deux idées paraissent justifier
ces solutions du juge constitutionnel : d'une garait que la question du titulaire de la protg#id'un
bien public est secondaire tant que celui-ci demelans le patrimoine public et que les conditions
d'exercice des services publics ne sont pas miseswese ; d'autre part, que I'Etat est légitimer pou
distribuer comme il lui parait le plus opportun tisits de propriété entre personnes publiEles (8).
On est évidemment assez loin du droit de propkiétéviolable et sacré », comme on se trouve dans
un schéma de relations entre |'Etat et les auteesopnes publiques, dont tout particuliérement les
collectivités territoriales, qui laisse une plaéduite au principe d'autonomie.

Ces solutions du juge constitutionnel semblentetgaht faire la démonstration, assez déroutante, de
ce que les dispositions constitutionnelles relatiga principe d'égalité sont plus efficaces quiesel
propres au droit de propriété pour protéger leggides propriétaires.
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